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1. ESTRATEGIAS PARA EL DESARROLLO EN EL CONO SUR

ESTUDIOS DE CASO

PARAGUAY
CONTEXTO GENERAL
Poblacion y tendencias
1.1 Paraguay tiene una poblacién total cercana a los 6 millones de personas (2003),

siendo rural el 40% (2,4 millones). Es el pais del Cono Sur con la més alta proporcion rural y si
bien la tendencia ha sido en las dltima tres décadas de una creciente urbanizacion, el proceso ha
sido “tardio” (en relacién a los paises de su regién) y no ha tenido la rapidez de lo ocurrido en
Brasil o Chile. El pais estd claramente identificado en dos grandes regiones, la Oriental (con
alrededor de 16 millones de hectdreas) ubicada al Este del rio Paraguay (en contacto con Brasil y
Argentina a través del rio Parand) y en donde se concentra el 97% de la poblacién y la Region
Occidental ubicada hacia el W del rio Paraguay (también llamada Chaco paraguayo y algo mayor
en extension que la otra regién). El agudo desequilibrio demogrifico entre ambas regiones
separadas por el rio, y que divide al pais en dos mitades de tamafio casi igual, se repite en todos
los demds indicadores (econdmicos, sociales, ecoldgicos, etc.). La mayor concentracién de la
poblacién urbana, ocurre en la capital y su conurbano con alrededor del 23% del total nacional
(1,3 millones de personas), en un proceso de crecimiento lento pero consistente a lo largo de los
dltimos 30 afios. La tasa anual proyectada de
crecimiento demografico es del 2,5%, es
decir la més alta del Cono Sur. Tres millones
de personas tienen menos de 25 afios de
edad (58% del total).

1.2 El 96% de la poblacién rural
habita la Region Oriental, su crecimiento
anual ha sido del 0,9% y se estima que
descienda. Solamente 5 Departamentos
tienen un porcentaje de pobladores rurales
de 50% o menos (Central, Amambay, Alto
Parani, Neembuci y Misiones), en los
demads varia entre 60 y 82%. En varios hay
crecimiento de pobladores rurales en la
dltima década por encima de la media rural
nacional (Cordillera, Itapia, Misiones,
Kanindeyd). Sin embargo, hay una gran
variabilidad ~ al  interior de  cada
Departamento, con Distritos que muestran
pérdida o aumento de poblacién rural, aun siendo muy cercanos entre si, lo cual revela la
necesidad de estrategias distritales mis que departamentales, ya que ésta variabilidad ocurre
también para varios indicadores sociales y econémicos.
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1.3 El pais se estructura administrativamente con un gobierno central unitario, estd
dividido en 17 Departamentos (14 en el Regién Oriental) més la Capital. Cada Departamento
tiene a su cabeza un Gobernador y se divide en Distritos (unos 230 en el pais) y estos a su vez en
Compaiiias.

1.4 Respecto a los movimientos migratorios, han sido histéricamente intensos. Una de las
corrientes mds importante ha sido la emigratoria (fundamentalmente hacia Argentina de
pobladores urbanos y rurbanos, en busca de empleo y en otras épocas por razones politicas), la
segunda corriente -iniciada en los afios *70- es interna, desde el medio rural al urbano, a partir del
periodo de auge de la economia como consecuencia de la construcciéon de la hidroeléctrica
binacional de Itaipi (rio Parand, con Brasil) y del “descubrimiento” del potencial para el cultivo
de la soja en el este de la Region Oriental. El movimiento migratorio fue doble: (i) familias rurales
brasilefias del estado vecino de Parand hacia el medio rural paraguayo al otro lado del rio (se
estimé en méds de 120 mil personas en los ‘80) e (ii) asociado al auge de la construccién, el
trasiego de paraguayos hacia la capital y al polo urbano de Ciudad del Este (en la época Ciudad
Pte. Stroessner). En la década de los *90 el movimiento migratorio que se mantuvo, consistente
pero moderado, fue el de migracién rural a los conglomerados urbanos, a consecuencia de
problemas cada vez mds graves de disponibilidad de tierras para las familias campesinas (este
asunto es descrito mas adelante)'.

1.5 En la época de la conquista y colonizacion espafiola, el actual territorio de Paraguay
estaba ocupado por comunidades muy numerosas de diversas etnias guaranies (se estima que
alrededor de 17), que presentaban un nivel de desarrollo mucho mayor que la mayoria de los
indigenas dispersos en el resto de la cuenca del rio de la Plata (eran ya pueblos agricolas
trashumantes, con tradiciones culturales y religiosas fuertes y una lengua comin aglutinante). Esto
-sumado a ciertas peculiaridades de la colonizacién (v.g. la diseminacién de reducciones
jesuiticas) determiné una notable integracion entre colonos y pueblos originarios, que condujo a
un fuerte mestizaje. En la actualidad, mds del 80% de la poblacién es resultado de ese proceso que
entre otras cosas permitié conservar muchas tradiciones y la lengua® en la sociedad occidental
dominante; pero en contraposicion fue debilitando a las comunidades étnicas originarias, que
fueron perdiendo de manera constante sus tierras, sus habitats y sus formas de vida. En la
actualidad perviven en ambas regiones del paises varias etnias con reducida cantidad de
integrantes, pero casi no hay -por parte de la sociedad civil ni del Estado- acciones activas para la
proteccién de sus derechos e identidades, salvo de manera aislada y poco efectiva. Como
consecuencia, es escasa o desactualizada la informacion sobre tales pueblos.

1.6 Actualmente se reconocen unas 20 etnias en 5 familias lingiiisticas, 412 comunidades
y 150 aldeas; 4 de esas etnias estan establecidas al E de la Regién Oriental y las restantes
principalmente en el Chaco. De éstas por lo menos 9 se distribuyen dentro del territorio
paraguayo, 3-4 en parte del Chaco paraguayo y argentino, otras 4 en el Chaco paraguayo-
boliviano y una compartida en la eco-region paraguayo-brasilefia del Alto Paraguay. No se
dispone de datos demogréficos recientes, pero se estima que en total no deben superar unas pocas
decenas de miles de personas. Los indices de pobreza son altos, sobreviven en condiciones de
subsistencia (que en el Chaco son muy duras) y realizando tareas zafrales para ganaderos o
agricultores (en especial mennonitas). La poblacién indigena (segtin el segundo censo de 2002)
llega a 87.099 personas (1,7% de la poblacién del pais), sin embargo hay una cierta proporcion de
personas no incluidas (indigenas incorporados). Esta poblacién estd repartida en mitades casi

Una de las carencias criticas del pais es en documentacién e informacion, a pesar de los esfuerzos que se
vienen haciendo desde algunas instituciones; la informacion existente estd notablemente dispersa.

Paraguay es un pafs bilingiie; en los hechos, en las poblaciones rurales la lengua materna es principalmente el
guarani. Ese hecho estd reconocido por el Estado y tanto el castellano como el guarani son lenguas oficiales.
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iguales entre ambas regiones del pais y es en un 92% rural; en la Regién Occidental significa el
31% de la poblacioén total de esa region. Se ha observado que la poblacién indigena crece a una
tasa mds alta que la no indigena y que hace dos décadas la mayoria se concentraba en la Regién
Occidental. Es una poblacion altamente no alfabetizada (51%). De las 412 comunidades, el 45%
no posee tierras propias aseguradas, es decir ocupa tierras aun sin titular o directamente no posee
tierra (el aseguramiento de sus tierras fue dispuesto por la Constitucion del pais de 1992).

La economia del pais

1.7 Paraguay, un pais independiente desde 1810, sufrié una guerra a mediados del siglo
XIX (conocida como de la Triple Alianza formada por los otros tres integrantes de los hoy socios
del MERCOSUR), que diezm6 la poblaciéon y provocd un colapso econdmico-social que se
prolongé hasta principios del siglo XX. En los afios 30 ocurrié una segunda guerra con Bolivia
por disputas de limites en el Chaco y recursos del subsuelo, que abrid otro periodo de
inestabilidades politicas hasta promediar el siglo. Entre 1954-89 fue gobernado por un régimen
autocrdtico, en cuya fase final (1973-89) hubo un resurgimiento econdémico y social bastante
fuerte y duradero (basado en la inversion externa, las represas, el negocio agro-exportador de soja
y carne y el comercio informal'). Recién en 1989 el pais se integra a la comunidad democratica y
en 1994 al MERCOSUR, pero a partir de 1994-95 una mezcla de problemas politicos e
institucionales internos y de shocks externos (a los que como pais pequefio y mediterraneo es muy
vulnerable) comienzan a deteriorar sostenidamente todos los indicadores sociales, economicos,
financieros y ambientales, en un proceso que parece empezar a detenerse.

1.8 En las décadas de los *70-’80 aparece una incipiente clase media urbana, que tiende a
consolidarse y un aumento de la tasa de crecimiento demogréfico. Ya a inicios de los "90 la
economia disminuye su crecimiento y empieza a sentirse el efecto sobre esa clase media. La
economia en su conjunto crecié hasta 1997, entrando luego en el mismo ciclo recesivo de
Argentina, Uruguay y Brasil, hasta 2002, con caidas anuales sucesivas del PBI*. En 2003 ocurre
un crecimiento moderado de la economia, que podria prolongarse en 2004 (2,5 a 3,5% anual). El
PBI per capita es inferior a 1.000 US$ (y viene disminuyendo desde hace algunos afios); en
moneda constante, en el 2001 se situaba con los mismos valores que 20 afios atrds. La PEA en
2002 correspondia al 49% del total de la poblacién nacional (2,5 millones de personas); la PEA en
el sector primario es de 0,6 millones de personas (25% de la PEA total).

1.9 La actividad econdémica del pais radica en la produccidén agropecuaria, el comercio y
mds recientemente en la venta de energia eléctrica de las dos grandes hidroeléctricas compartidas
sobre el rio Parand, respectivamente con Brasil (Itaipi) y Argentina (Yacyretd). La mitad de la
energia generada por ambas —que es de propiedad paraguaya- supera en varias veces el consumo
interno del pais, por lo que es usada para venta y amortizacion de las deudas generadas en su
construccién®. La base agropecuaria del pafs reside en la soja y el algodén, ambos producidos en
grandes volimenes para la exportacion y la carne y cueros vacunos; de estos rubros, la soja es el
mas reciente (afos *70), los otros dos son tradicionales, como lo fue la madera hasta hace 15 afos
atrds. El sector primario contribuye con el 25-30% en la formacion del PBI nacional. A su vez la
agricultura y la pecuaria, contribuyen con el 60 y el 30%, respectivamente, al PBI primario.

Hacia los afios ‘80-90, Ciudad del Este en la triple frontera Argentina-Brasil-Paraguay (pero situada en este
dltimo pais) se estimaba que era la tercera ciudad del mundo en movimiento comercial, después de Hong
Kong y Miami. Esta actividad, una mezcla de negocios formales e informales, se basaba en la reexportacién
de bienes importados con muy bajos impuestos.

2 En 1990-2000, el PBI disminuy6 en promedio 0,4% anual.

Itaipd produce anualmente entre 79 y 94x10'> kWh y comenz6 a operar en 1984.
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1.10 Los principales 5 cultivos (soja, maiz, algodén, mandioca y trigo) ocupan unos 2,5
millones de hectareas —todas en la Region Oriental- produciendo cerca de 9 millones de toneladas
de productos. Solamente la soja ocupa anualmente casi 1,5 millones de hectédreas (56% del drea
agricola) y se cosechan 3,5 millones de toneladas de grano (41% del volumen cosechado por los
cinco rubros citados). Las zonas principalmente agricolas son el valle del rio Parand para la soja y
el maiz y el N y Centro de la Region oriental para el algodon. Hay casi 10 millones de cabezas de
vacunos; las zonas pecuarias son San Pedro y Misiones en el Este y los humedales del bajo Chaco
(donde estd el 30% del stock bovino). Una produccién tipica del pafs es la de yerba mate', hasta
hace algunas décadas por extractivismo de bosques espontdneos y hoy de cultivo (concentrado en
Itapda, al SE y una produccién de 70.000 toneladas anuales de hojas. Hay algunos segmentos
industriales asociados a todas éstas producciones primarias. El pais no posee hidrocarburos (es
100% dependiente de la importacién de crudo que refina en una planta local) y no hay
yacimientos minerales dignos de destacar.

1.11 Las exportaciones han estado cayendo también, en 2002 alcanzaron unos 951
millones de US$ FOB?; el principal ingreso de divisas es por soja y subproductos. Las
importaciones en ese afio fueron del orden de 1.510 millones de US$ CIF. Histéricamente la
balanza comercial en valores oficiales es deficitaria, sin embargo hay diferencias importantes
entre los valores del comercio exterior registrado y “no registrado”, debido a fenémenos de
subfacturacion/ sobrefacturacién y a contrabando. El 55 a 60% del comercio exterior se concentra
en los paises del bloque MERCOSUR (incluido Chile); la mitad del déficit en la balanza
comercial se explica por el déficit con Argentina y Brasil. Otros mercados de exportacién
importantes son EE.UU, Italia y Suiza.

1.12 Segtin el BCP, de los 950 millones de US$ por exportaciones en 2002, la soja y sus
derivados representaron el 43%, carne y cueros vacunos el 14% y maderas y sus productos 6% (o
56 millones de US$). Siguen las fibras de algodén, saldos de maiz y trigo y varios aceites
esenciales. Los 1.500 millones de US$ de importaciones correspondieron principalmente a bienes
intermedios y de capital (63%) y en segundo lugar a bienes de consumo (37%). Entre los
primeros, los hidrocarburos (crudos y derivados) alcanzaron cerca del 16% del total importado.

1.13 La inversién externa directa (IED) en 2000 fue de 112,4 millones de USS$, en 2001 de
75,4 y en 2003 cay6 a 14 millones, como consecuencia del marco macroecondémico imperante,
sumado a ciertas inseguridades institucionales y juridicas de los ultimos afios; se han orientado
sobretodo al sector secundario y de servicios (han provenido de paises del MERCOSUR, EE.UU.
y Hong Kong). La deuda publica externa alcanzé en 2002 a 2.283 millones de US$ (mds de la
mitad con organismos multilaterales).

1.14 Desde 1996-97 en adelante ocurrid un incremento muy rapido y fuerte de la
poblaciéon con necesidades bdsicas insatisfechas (aumentaron tanto la pobreza como la
indigencia), asociado al alto crecimiento poblacional, a la mala performance de la economia, la
destruccion de fuentes de trabajo y la expulsion de familias desde el campo por falta de tierras).
Todos estos fendmenos se concentran en la Region Oriental, ya que la Occidental es un territorio
despoblado, con grandes latifundios poco productivos, escasas y regulares infraestructuras y
condiciones ambientales entre dificiles a extremas. Las estimaciones mds recientes indican que el
nimero de personas por debajo de la linea de pobreza supera el 60% de la poblacion total (mds de
3 millones de personas), indice que viene en aumento en el Gltimo quinquenio. Asimismo la tasa
de desempleo total (abierto y oculto) en 2000-01 se situaba en el orden del 16-17% de 1a PEA (0,4

Usada para una infusién tipica (mate) en todo el Cono Sur.
Los valores excluyen el comercio de las binacionales hidroeléctricas; el ingreso de divisas producidas por
estas fue de 233 millones de US$ en 2002 (el 76% por Itaipu).
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millones de personas) y la de subempleo (visible e invisible) en el 22% (0,6 millones de
personas). A nivel de la poblacidon rural esos porcentajes son algo menores, del 15 y 20%
respectivamente (un total de casi 400.000 personas), pero con diferencias inter-distritales. El
indice de Gini (que mide el grado de concentracién del ingreso) se valoré en 2002 en 0,57 (en
1990 era 0,45) y es uno de los més altos de la Regién'.

1.15 A nivel de la poblacién rural los indicadores socio-econdémicos han empeorado mas
que en los centros urbanos. El fendmeno se agrava por el hecho de que cuando la economia
pasaba por un periodo de auge, generando excedentes, por un lado esto fueron apropiados
principalmente por las poblaciones urbanas de clase media y alta y las inversiones en servicios (de
salud, educacién, vivienda, energia) hechas por el Estado se derramaron primero en aquellas.
Antes de que ese derrame llegara al sector rural, la economia entrd en recesion nuevamente y este
aumentd su brecha respecto al resto de la sociedad. Respecto a la poblacién con necesidades
basicas insatisfechas, en 2001 se ubicaba el 61% de la poblacidn total bajo la linea de pobreza (el
50% de la poblacién urbana y el 74% de la poblacion rural) siendo que la poblacién indigente
(incluida en la anterior) era el 33% en el pais (el 18% urbano y el 50% rural). El 40% de la
poblacién mds pobre participaba en 2001 del 16% del ingreso nacional (en 1990 participaba del
19%), pero a nivel de poblacién rural al 40% mads pobre le llega algo menos ain (14,6%).

Situacion sectorial y tendencias
Caracterizacion general

1.16 La produccion forestal, que hasta los afios *60 generaba el principal ingreso de divisas
del pafs, junto con la carne y el algodén, comenzé a decaer a partir de los *80, con la progresiva
escasez de ciertos tipos de maderas, pero permanecié enmascarada porque la alta tasa de
deforestacion cred una sobreoferta no sostenible de maderas nativas y como consecuencia un
corto boom de la industria extractiva asociada. En 1970-79 el pais export6é productos de origen
forestal por valor de 171 millones de US$ corrientes (promedio por afio), en 1990-99 cayé a 69
USS$ millones, en 2001 fueron de US$ 69 millones y en 2002 de US$ 56 millones. En esas
mismas fechas las exportaciones de soja pasaron de menos de 40 a 275, 356 y 341 millones de
USS$, respectivamente, lo cual muestra a las claras el cambio de perfil productivo y agro-
exportador de la Region Oriental. El area sojera saltd de 735.000 hectareas en 1994-95 a
1.500.000 en 2002-03.

1.17 Con un recurso boscoso natural que hasta los afios 60 abarcaba casi el 50% del
territorio (20 millones de hectireas), Paraguay se encuentra actualmente en una situacidn critica
desde el punto de vista maderero y ambiental, debido a décadas de depredacion sostenida. El
sector en si mismo ha quedado rezagado respecto al resto de la economia, casi la mitad del recurso
de base (en extension) se ha perdido y con seguridad mas de la mitad de su riqueza maderera, el
remanente estd fragmentado y empobrecido, los impactos sobre suelos, aguas y biodiversidad han
sido muy altos, contribuyendo al deterioro de las condiciones de vida de la poblacidn, inclusive de
las comunidades indigenas. Este proceso, que se acelerd en los afios *70 del siglo pasado, no ha
sido frenado ni revertido y todos los esfuerzos hechos hasta la fecha han resultado inutiles. La
institucionalidad publica ha sido extremadamente débil y la mayoria de las acciones legales, de
ordenamiento, control, fiscalizacién o fomento han fracasado o no han tenido el peso requerido;
por otro lado tampoco ha habido una reaccién de la sociedad civil frente a un fenémeno
publicamente conocido, y los actores privados que operan en el sector han carecido de un rol
protagénico. La cooperacién externa, de la cual el pais ha sido ampliamente beneficiado por

' 0=Igualdad perfecta, 1= Desigualdad absoluta.
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décadas, también resultd incapaz —mds alld de resultados parciales- de generar un ambiente
institucional y politico apropiado para el cambio. El Ministerio de Agricultura y Ganaderia
(MAG) es el orientador en politica forestal, sin embargo esa politica nunca ha existido como tal,
las orientaciones directrices han sido vagas y fragiles e incompatibles con la gravedad creciente de
la situacién. La institucién publica con atribuciones directas en el sector es el SFN, una entidad
publica administrativamente separada del MAG pero que depende de este como una especie de
Direccién de linea.

1.18 A pesar de la riqueza forestal y maderera del pais, el sector tuvo un peso decisivo en
la economia nacional tnicamente hasta mediados del siglo XX, en el marco de una estructura
productiva de tipo precapitalista, que se basaba en el extractivismo por excelencia de todos los
recursos, con poca poblacién y predominantemente rural. En cuanto ese perfil comenz6 a
modificarse, desarrollindose una economia de base capitalista, comercial y agro-exportadora, el
sector no pudo adaptarse a esta situacién y ninguna politica ayudé a ello, convirtiéndose en una
variable de ajuste del crecimiento de otros. En este esquema funcioné “bien”, en el sentido de que
todos los actores (propietarios de bosques, industriales, comerciantes, exportadores y
funcionarios) maximizaron su rentabilidad financiera, en la parte del negocio en que participaron,
a costa de la descapitalizacién acelerada del recurso.

1.19 Para tener una dimension de los cambios en el sector forestal en las tltimas décadas
se comparan algunas variables clave con dos décadas de intervalo, en el siguiente recuadro.
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Variable Valor y ario
icipacion del subsector silvicultura en el PBI nacional

1 subsector industria forestal en el PBI nacional

maderas en el valor total exportado

: Maderas simplemente aserradas exportadas
i -Volumen (000t)

i -Valor (Mill. US$ FOB corrientes)

i -Precio medio (US$ FOB/t)

: Manufacturas de madera exportadas
: -Volumen (000t)

: -Valor (Mill. US$ FOB corrientes)
:Precio medio (USSFOB/) e 23 230
i Volumen de cosecha de madera (Mill. t)
i -Total

i -Rollizos

i -Lefia

i -Otros (postes, durmientes, palmas)

..............................................................................................................................................................

: Cobertura boscosa nativa (000ha)
: -Pais (40.676) :15.467 (38%) 111.437 (28%)
: -Regi6n Oriental (15.983) 14.177 (26%)* 12.838 (18%)
: -Regién Occidental (24.693) $11.290 (46%) :8.599 (35%)

i Cantidad de
i -Aserraderos
i -Plantas contrachapados, laminados y paneles :
i -Papelerasfcartoneras abase dereciclado | .. ED 13.2000) ... i
* En 1945 (informacién mds antigua disponible) la cobertura boscosa se estimaba en 8.805 miles de hectareas (55%).
** Entre los dos extremos del perfodo considerado, se consignan tasas anuales de hasta 280.000 ha/afio.
Fuente: elaborado en base a datos de boletines estadisticos del BCP, website del MAG, Inf. Téc. 9,

FO:DP/PAR/76/005, 1980 y documentos de la MFN.

1.20 La informacién suministrada en el recuadro anterior muestra dos fotografias del
sector, separadas 20 o 25 afios una de otra. Basicamente revela: (i) una pérdida progresiva y
sistemdtica de su participacion relativa y absoluta en la economia nacional, (ii) una tasa anual de
deforestaciéon muy grande y sostenida (llegd a ser la mds alta para los bosques tropicales y
subtropicales de América del Sur durante décadas), (iii) una fuerte pérdida de cobertura boscosa,
en especial en la Region Oriental (en donde estaban los bosques mds productivos con maderas
mds valiosas del mercado), (iv) paraddjicamente volimenes crecientes de cosecha anual, en parte
porque el sector fue y es “tomador pasivo” de la oferta creciente de madera generada por la
deforestacion destinada a habilitar dreas agropecuarias, (iv) la duplicacién del volumen de rollizos
cosechados, que no se refleja proporcionalmente en los volimenes de exportaciones registradas,
(V) una disminucién en el nimero de aserraderos (acarreando como consecuencia un aumento de
escala de las supervivientes), (vi) un fortisimo incremento de la producciéon y exportacion de
maderas manufacturadas (39 veces en volumen), implicando un més alto ingreso por el mayor
agregado de valor, sumado al incremento de precios en el mercado), (vii) un incremento
moderado en la oferta de maderas simplemente aserradas, pero con una pérdida de valor de
mercado (seguramente por cambios del tipo de especies procesadas), (viii) una tasa de forestacion/
reforestacion irrelevante, incapaz de compensar la escasez progresiva de maderas del bosque
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nativo (mercado interno, lefa, etc.)l. Salvo una o dos de las constataciones anteriores, que pueden
valorarse como de impacto positivo, las demds dan la magnitud del deterioro. No se han incluido
otras circunstancias que han contribuido a este proceso, por no disponerse de cuantificaciones
apropiadas; entre las més importantes deben destacarse: el contrabando sistemdtico de madera en
rollo (cuya exportacién fue prohibida hacia 1973)% el comercio ilegal (“en negro”) de maderas
procesadas, la quema del 80% o mds del volumen de madera obtenido por hectirea deforestada
con fines agropecuarios, por carecer de rentabilidad comercial y la baja tasa de conversién en el
proceso de transformacion industrial. Sin duda que todo este proceso ha tenido y tiene una
“racionalidad”, mds alld de que no tenga una “légica” y que esa racionalidad estd fuertemente
atada a circunstancias socio-culturales que nadie ha logrado, todavia, revertir.

1.21 De las dos regiones econdmicas, demogrificas y ecoldgicas en que divide el pafs, la
Oriental ha sido la mds castigada en su recurso, y justamente por esas tres razones:
econdmicamente posee los bosques mds productivos, demograficamente es la mds poblada y
proxima a los centros de transformacion y comercio, y ecoldégicamente contiene los bosques mas
densos asociados a un clima apto para otros rubros competitivos de ciclo mds corto (pasturas para
ganaderia, agricultura intensiva).

1.22 Las actividades foresto-industriales (primarias y de transformacién) participan con
3,9% en la formacién del PBI nacional’. El valor bruto de la produccién del sector en 2002
alcanzé a 22 1millones de US$ corrientes (66% silvicultura y 33% industrial) y con 56 millones de
US$ FOB de exportaciones registradas, participé con el 6% de las exportaciones nacionales; las
exportaciones sectoriales alcanzaron un pico en 1995-97 con 95 millones de US$/afio, pero desde
entonces la media ha sido de 66 millones.

1.23 En los afios ’70, con el apoyo de un proyecto PNUD-FAO se realizé el primer
inventario (de reconocimiento) de los bosques nativos de la Region Oriental; un trabajo pionero
para el pais y para la region (fue el primer inventario en gran escala del Cono Sur, junto con el del
NOA en Argentina). No hubo ninguna actualizacion posterior, por lo cual en el marco critico en
que esta el recurso, serd dificil proponer estrategias de semi-detalle sin contar con informacién
adecuada. De acuerdo a aquel inventario —y el ajuste realizado por FAO-UNEP en 1980* se
estimaba un volumen en pie (bruto, fuste limpio con corteza) de 198 millones de m® en la Regién
Oriental (el 70% en 2,3 millones de hectdreas llamadas ‘bosques densos latifoliados, productivos,
explotados y no manejados’) y de 242 millones de m® en la Occidental (el 88% en 10,6 millones
de hectdreas llamadas ‘bosques chaquefios productivos’). Esto significaba 60 y 20 m’/ha,
respectivamente para cada tipo. No hay una clasificacién segin tipos forestales en el pais, sino
mds bien asociada a la eco-regién en que ocurren o a su nivel de productividad; en tal sentido los
bosques situados en la mitad Este de la Regioén Oriental (cuenca del rio Parand) pertenecen a un
tipo similar al de la selva misionera argentina (ambos forman parte de la ‘mata atldntica’ hoy
llamada Bosque Atldntico Altoparanaense, compartido también con Brasil). Los demds bosques
de esta region son subtipos del anterior, que se extienden hacia la cuenca del rio Paraguay en
donde transicionan a formaciones mds abiertas y menos ricas. En la Regién Occidental (y un
tridngulo de la Oriental contiguo a Asuncidn) es el mismo tipo de bosque chaquefio subhimedo y
seco argentino, de menor altura y densidad y con una composicion especifica diferente.

Entre 1975 y 1997 por cada 135 hectdreas de cobertura boscosa nativa perdida se forestd 1 hectdrea. Esto ha
empeorado, ya que la deforestacion ha continuado y la forestacion se ha interrumpido.

En la década del furor deforestador (1980-90) se estimaba el contrabando de madera rolliza para Brasil del
orden de 600.000 m3 promedio anual.

El subsector silvicultura contribuye al PBI sectorial en 2/3, proporciéon muy alta respecto a los demds paises
del Cono Sur y que deriva del poco peso del valor agregado bruto que recibe la madera cosechada.

* Los recursos forestales en la América Tropical, GEMS, FAO-UNEP, Inf. Téc. 1, 1981.
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1.24 Los bosques nativos aun productivos (productividad alta a media) se estima que
puedan ocupar unas 5,8 a 7,2 millones de hectdreas (0,8 a 1,2 millones en la Regién Oriental’ y 5-
6 millones en la Occidental). Su estoc maderero en pie’ podria situarse en el orden de 80-115
millones de m® (una tercera parte en la Regién Oriental). Este cdlculo grueso tiene por objeto dar
una idea muy preliminar de qué magnitudes se deberia enfrentar hacia el futuro inmediato.

1.25 Segin un estudio de la MFN con apoyo de FAO y GTZ (afo 2002), el area de
bosques nativos con media a baja fragmentacion (unidades de mas de 156 hectdreas) en la Region
Oriental se situaba en 2,6 millones de hectareas y en el Chaco en 15,2 millones. Los bosques con
alta a muy alta fragmentacién (unidades de menos de 156 hectdreas) eran respectivamente de 0,9
y 0,4 millones de hectdreas. En ese mismo estudio se identifican para los dos mismos tipos de
bosques anteriores, los de carécter productivo: en la Region Oriental 0,8 millones de hectareas (el
20% muy fragmentado) y en la Occidental 9,2 millones de hectdreas (el 1% muy fragmentado).

1.26 Respecto a su propiedad, debe indicarse que actualmente mas del 90% de las tierras
en Paraguay son privadas y por lo tanto también los bosques; esta situacién es muy distinta a la de
hace s6lo 40-50 afios atras. Hasta la Guerra de la Triple Alianza (1865-70)* todas las tierras eran
publicas; la produccién rural (basada en la extraccién de madera, la pecuaria y la cosecha de hojas
de los yerbatales naturales (el arbol Illex paraguariensis) se realizaba en unidades estatales
llamadas “Estancias de la Patria”: en el concepto extractivista la tierra y lo que crece en ella no
son factores de produccion. Perdida la guerra empezd un proceso de privatizacion de tierras, en
cierta medida moderado pero que permiti6 la formaciéon de extensas ‘“empresas” extractivas
privadas a principios del siglo XX (caso de La Industrial Paraguaya que poseyé mds de 2 millones
de hectéreas). Estos enormes latifundios se localizaron en dreas despobladas y boscosas, pero el
concepto extractivista siguié predominando, fue época de los “obrajes” madereros y yerbateros (al
estilo de los que ocurrieron en areas del Chaco y Misiones en Argentina). La agricultura reaparece
en los afios *30, asociada a los campesinos y no a las empresas (algodon y tabaco); las dreas que
fueron ocupando o recibiendo los campesinos fueron entonces las “marginales”, suministradas por
el Estado a partir de sus remanentes de tierras fiscales.

1.27 Desde los *60 una agresiva politica de colonizacién llevada adelante por el Instituto
de Bienestar Rural® y orientada a radicar a pequefias familias campesinas en predios de 20-25
hectéreas, sumada a la tenencia de grandes extensiones por particulares, termind consolidando el
actual sistema de distribucion y tenencia. El censo agropecuario de 1981 mostraba que el 1,3% de
los propietarios de tierras poseia el 82% de las tierras explotadas, situacion que no ha se ha
modificado posteriormente de manera significativa. El sistema consistio en muchos minifundios
sobre poca tierra de menor aptitud y grandes latifundios. Desde los afios *70, con el crecimiento
acelerado de una poblaciéon predominantemente rural, la variable de ajuste para resolver la
demanda creciente por tierras fue la de aumentar la cantidad de “colonias” y disminuir el tamafio

' JICA realizé en 2000-02 una actualizacién de los tipos de uso de la tierra en la Regién Oriental en base a

analisis de imagenes satelitales de 1999, con verificacién en el campo. Los resultados referidos a tierras
forestales indican (en 10°ha): 0,8 de Bosque Alto Denso (poco impactado); 1,3 de Bosque Alto Poco Denso
(impactado por extraccién); 1,7 de Bosque Bajo (por condicién natural o por regeneracién); 0,1 de Bosque
con bambu y 0,08 de Matorrales.

Se asume como volumen por hectdrea la mitad de los valores determinados en el estudio FAO-UNEP de
1981 para ambas regiones (probablemente no todo ese volumen tendria valor comercial actual).

Se siguen lineas generales del articulo de A. Kohler El problema de la tierra en Paraguay, en Serie Debate
N°10, Proyecto DGP/MAG/GTZ Planificacion del uso de la tierra, 1993.

Solamente entre 1950 y 1987 el Estado y luego el IBR, establecieron colonias agricolas en terrenos fiscales
por 5,7 millones de hectédreas, principalmente en la Regidn Oriental, y 1,8 millones fueron colonizaciones de
particulares. Gran parte de esas tierras estaban cubiertas de bosques y no necesariamente tenian aptitud
agricola.
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medio de las parcelas entregadas, hasta que la inelasticidad de la oferta de tierra, el aumento de
tamafio de las familias y el empobrecimientos de los suelos, empez6 a provocar episodios de
emigracion primero y de conflictos sociales mds tarde. Hasta principios de los *70 muchas tierras
boscosas eran fiscales, tan es asi que la ley forestal vigente —que es de esa época- prevé esa
situacion; hoy es irrelevante la propiedad fiscal en la Region Oriental y ha disminuido mucho en
el Chaco.

1.28 Las tasas de crecimiento de los bosques nativos son bajas, de acuerdo a las pocas
investigaciones al respecto. Para bosques chaquefios hiimedos rondaria los 2,1-2,5 m*/ha/afio para
todas las especies; deducidas las arbustivas, las técnicamente inaptas, los ejemplares enfermos y
defectuosos, el incremento neto aprovechable resulta bastante inferior. Para los bosques
altoparanaenses segiin la fase de desarrollo puede fluctuar entre 1 a 2 m*/ha/afio. Se dispone de
mds informacién respecto al crecimiento de especies dentro del bosque que de la masa en si
misma; los valores varian desde 0,02 hasta 0,06 m?>/arbol/afio para la mayoria de las especies,
incluyendo las mds valoradas. Son varias las especies nativas que parecen comportarse bien en
masas puras implantadas, sin embargo la investigacion silvicola basica es muy escasa y no hay
desarrollados mecanismos para cosecha y difusion de semillas y plantines.

1.29 Los bosques de cultivo son escasisimos y dispersos; las estimaciones de area varian
entre 25.000 a 30.000 hectdreas, la mayorfa en la Region Oriental y en parcelas por lo general
pequeifias: se consignan 5.500 hectareas de bosques en parcelas de hasta 20 hectareas y 22.000
hectéreas en parcelas de mas de 20. Segtin su localizacion, en la Regién Occidental se registran
menos de 600 hectdreas y en la Region Oriental unas 9.000 en la mitad N de la regién y ca. de
17.000 en la mitad S (especialmente Itapia, Caaguazd y Alto Parand). Hasta finales de los *80 los
pocos rodales que existian (los mds antiguos, unos bosquetes de pinos en los alrededores de
Ciudad del Este y otros en Itapda) no tenian posibilidades de colocacién comercial. Cuando se
empezaron a sentir los primeros signos de escasez de algunos tipos de maderas nativas (a través
del aumento rdpido de los precios) la madera de los bosques cultivados adquirié interés. La
aptitud para estas especies es alta a media en amplias extensiones de la Region Oriental y en
algunas del Chaco con crecimientos que se reputan de buenos a muy buenos.

1.30 Es limitada la informacién sistemdtica sobre comportamiento y desarrollo, y menor
aun sobre especies o procedencias apropiadas y son escasisimas las experiencias de campo en
marcha en esa direccion. Tampoco hay ninguna zonificacidon detallada clima x suelo x especies.
Se considera que la Region Oriental es la ecolégicamente mds apta, en especial zonas de suelos
sobre basaltos y areniscas de la subregiéon hiimeda, asi como otras zonas de la subregién
subhiimeda (en el poligono Asuncién-San Pedro-Pedro Juan Caballero-Saltos del Guairé-
Encarnacién-Asuncién, que tiene unos 13 millones de hectéreas, pero sélo una pequefia porcion
disponible por lo que deberia zonificarse a nivel de Distritos, desde el punto de vista econdémico y
de usos competitivos/ complementarios). En un trabajo de L. Golfari de 1981' se sefialan mds de
20 especies posiblemente aptas con crecimientos potenciales de 20 a 36 estéreos/ha/ano en
eucalipto y 16-32 en pinos en la subregién himeda y 14 especies en la subhimeda con
crecimientos de 16-28 estéreos/ha/afio (eucaliptos) y 14-28 (pinos). Para la Regién Occidental, de
condiciones agroecoldgicas més dificiles, el bajo Chaco presenta la humedad del suelo como gran
limitante y el Chaco semidrido una combinacién de temperaturas extremas y baja disponibilidad
de lluvias; no obstante se han identificado unas 10 a 15 especies potenciales, la mayoria no han

374

sido ensayadas. En el estudio MFN/FAO/GTZ citado mds arriba se identifican como ‘“‘4reas

1 o ., L. .. .. . .. .. . ..
Zonificacion esquemdtica e indicacion de especies de crecimiento rdpido para experimentacion y

reforestacion en Paraguay, PNUD/FAO/SFN/PAR/76, 1981.
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prioritarias para la reforestacion” 6 millones de hectireas en la Regién Oriental y 2,8 en la
Occidental, pero se considera que es un dato “potencial y muy preliminar”.

1.31 En el pais hay acumulada una importante experiencia y conocimiento —tanto técnico
como campesino- en sistemas agroforestales. En muchos de los emprendimientos de este tipo que
se han realizado en los ultimos 30 afios -y que se implementan aun- el cultivo del arbol forma
parte del sistema (usando fundamentalmente especies exdticas y en menor medida nativas)'.
Resultados econdmicos de varios sistemas ensayados, han mostrado que los ingresos medidos en
unidades de inversion realizada para varios tipos de sistemas agro-forestales, son superiores que al
cultivo principal de renta en forma aislada.

1.32 Entre las especies mds conocidas y usadas estdn varios eucaliptos (E. tereticornis y E.
camaldulensis en primer lugar, luego E. saligna, E. grandis, algo de E. citriodora y E.
sideroxylon), algunos pinos del sudeste de EE.UU. (en especial P. taeda y P. elliottii), P. patula,
P. caribaea var., Melia, Paulownia (kiri) y algunas especies nativas que son utilizadas para
enriquecimiento o en sistemas agro-forestales con buen desarrollo (caso de Cordia, Cedrela,
Tabebuia, Balfourodendron). En general se han ido interpolando las experiencias mds antiguas y
en mayor escala de zonas ecoldgicas homologables (Estado de Parand en Brasil y provincia de
Misiones en Argentina). Los crecimientos de pinos varian de 15 a 25 m*/ha/afio, en eucaliptos de
14 a 45, en Paulownia hasta 40, en Araucaria’ entre 10 y 17, en Melia hasta 25-28. La tecnologia
usada (incluyendo en este concepto la propia eleccién del sitio) ha impedido mostrar el potencial
real de muchas de esas especies.

1.33 Desde 1978 el pais intenta embarcarse en el cultivo de especies madereras, pero hasta
ahora sin mayor éxito. Un estudio financiado por el BID en 1979 elabor6 un proyecto de
factibilidad para la forestacion con pinos en el Este de la regién Oriental, idealizado para producir
madera pulpable y aserrable, sobre el cual no hubo interés ulterior. A principios de esa misma
década se forestaron multiples parcelas pequefias con pinos para uso comunal a partir de un
proyecto del Programa Mundial de Alimentos, que nunca se manejaron ni se explotaron hasta
fines de los ’80. Frente a la riqueza, variedad y calidad de las maderas nativas abundantes y en
apariencia inagotables, la madera de plantaciones no despertaba interés ni habia demanda. Era
comun en esa época encontrarse en el medio rural con viviendas precarias hechas con vigas
macizas de lapacho y aun cercas risticas de tablas “a pique” de cedro. La escasez progresiva de
oferta produjo dos cambios en los hdbitos: el primero, a usar maderas de especies que se
consideraban de 2° o 3% calidad (y ni siquiera se cosechaban) y el segundo a aprovechar las
maderas llamadas de 1°. (unas cinco especies) a partir de drboles con menos de 40 cm. de DAP
(que antes quedaban en el bosque). A partir de la ley forestal 422/74 se crearon incentivos para la
plantacion de especies exdticas que operaron muy poco tiempo (por una mezcla de falta de
recursos y mal uso de los mismos), mds tarde a través de la ley 536/95 se disefio un nuevo sistema
basado en un generoso subsidio directo contra plantacién lograda (al estilo del aplicado en los
otros paises del Cono Sur) que operd durante un quinquenio, hasta que las dificultades del Tesoro
vinculadas a la crisis recesiva iniciada en 1998, determind su interrupcion hasta la fecha. En el
conjunto de todos esos intentos es que se lograron las 30 mil hectdreas existentes en la actualidad.
El fracaso de todas estas politicas resulta de una combinacién de factores, entre ellos los errores

' Varios proyectos apoyados por GTZ han trabajado de forma intensiva en este tema, sistematizando métodos

de trabajo y desarrollando modelos exitosos, muchos de los cuales pueden ser expandidos. Se menciona entre
otros trabajos existentes, Experiencias agroforestales en el Paraguay, W. Brack y J. Weik, Proyecto
DGP/MAG/GTZ, 1992.

El extremo SW del drea de origen de la Araucaria angustifolia incluy6 pequefias dreas en el Departamento
Alto Parand, en una de ellas se llegd a crear un drea protegida con ejemplares relictuales.
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de diseﬁol, la imprevisibilidad, la falta de capacidades institucionales, la mala gestion, la ausencia
de suficientes recursos humanos apropiadamente adiestrados, los incumplimientos tanto de los
actores publicos como privados y la generalizada percepcion de que el recurso nativo seguia
siendo -de alguna manera- “inagotable”.

Degradacion y deforestacion

1.34 El dltimo factor anotado en el § 1.32, sobre la percepcion de la inagotabilidad del
recurso, en realidad proviene de la “sobreoferta” de madera generada por la deforestacion masiva,
sumada a la descapitalizacion lefiosa por un aumento de la tasa de extraccion en los bosques bajo
aprovechamiento.

1.35 En relacién al grado de fragmentacion de los bosques, hay estimaciones tinicamente
para los conceptuados como atin productivos de la Regién Oriental, al afio 2003, realizadas por la
Mesa Forestal Nacional. De las 766.000 hectareas totales, €l 80% esta en unidades de mas de 156
hectéreas (fragmentacién media a baja) y el 20% en unidades de extension inferior (fragmentacién
alta a muy alta). Respecto a los bosques muy fragmentados, la mayor proporcion se localiza en la
cuenca del rio Parand y en Departamentos del N de la regién; 91.000 de las 146.000 hectdreas
ocurren en Amambay, Concepcioén, San Pedro, Itapia. Departamentos como Caaguazi tienen
tanta proporcion de bosques con baja como alta fragmentacidn, en los demds, en general es mayor
la superficie de bosques con fragmentacion media (especialmente Amambay, Kanindeyu,
Concepcion y San Pedro al Norte).

1.36 Como se ha sefialado, el padrén de ocupacién y uso de las tierras (en especial en la
Region Oriental) a lo largo del siglo XX, el perfil rural de gran parte de la poblacién, el
crecimiento demogréifico por encima del 2,5-3% anual, factores todos sucediendo
simultdneamente sobre un territorio de 15 millones de hectidreas de las que 9 millones eran
bosques (1945) y en el marco de un Estado constitutivamente fuerte pero operativamente muy
débil, condujeron a la desaparicién de 5 millones de hectireas de bosques en 40 afios® o 125.000
en media anual (la misma tasa anual que hoy se estima) y a la degradacién de los 4 millones o
menos de hectdreas que aun restan.

1.37 Esa degradacion se valora por (i) la pérdida sostenida de volumen lefioso total, (ii) la
dispersion de los volimenes en mds drboles mas finos, (iii) la desaparicion (a nivel comercial) de
las maderas y dimensiones més valiosas para el mercado, (iv) la ruptura de las curvas armoénicas
por clases de edad, (v) la degradacion de habitats, (vi) el aumento de los bosques secundarios.

1.38 La deforestacion, a su vez, es la que mas fuertemente ha impactado, mediante (i) la
fragmentacion intensa de bosques continuos, (ii) el desnudamiento de tierras con aumento de la
erosion hidrica, (iii) la pérdida continua de biodiversidad de flora y fauna, de habitats y de
ecosistemas enteros, (iv) una mayor irregularidad en los niveles de los cursos de agua y la
sedimentacion creciente de los lechos, tajamares y embalses, (v) el cambio de usos del suelo,
hacia una agricultura carpida, intensiva en el uso de agroquimicos (fertilizantes y pesticidas), (vi)
la ruptura del ciclo de nutrientes (que en los bosques tropicales se concentran en la biomasa y no
en el suelo) con caida en la fertilidad natural, (vii) la sobreoferta de madera con su consecuencia
en pérdida de valor en el mercado interno y mayor proporcioén de desperdicios, entre otros.

' Algunos gruesos, como que toda la Regién Oriental constituyera una tinica zona de prioridad, cuando hay

marcadas diferencias desde el punto de vista de la implantacién y manejo de especies (por razones ecoldgicas
y econémicas). Un balance del primer intento de incentivo a las plantaciones en Potencial del Paraguay para
la reforestacion. Parte i Region Oriental, R. Larrobla, revista Forestal CIF-UNA, 1982.

2 S6lo en 1984-91 se perdieron 2 de esos 5 millones.
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1.39 Un factor legal que contribuyé a la deforestacion fue el que determinaba a las tierras
boscosas como improductivas, por lo tanto pasibles de expropiacion, la cual a su vez permitia
cumplir con la demanda de tierras para constituir colonias. Otro factor no menos importante fue la
existencia de lineas de crédito estatal para la “habilitacién de tierras” (eufemismo de conversion
de bosques a tierra desnuda para agricultura o pecuaria). Un tercer factor fue una relacion de
precios favorable durante varios afios (década de los ’80) para colonos brasilefios del vecino
estado de Parand, que vendian sus parcelas, con mejoras, ya habilitadas y con afios de
monocultivo y compraban con ese dinero extensiones cubiertas de bosques y de mayor tamafio del
otro lado del rio (se mencion6 el tema al inicio de este capitulo)'.

Areas protegidas

1.40 La primera 4drea protegida en el pais se crea en 1966 (el Parque Nacional Tinfunqué,
280.000 hectéreas) si bien es entre 1945 y 1963 que se empiezan a establecer algunas categorias
de reserva; la denominacidon Parque Nacional aparece en el viejo Estatuto Agrario de ese dltimo
afo. Desde 1973 es autoridad aplicacién el recién creado SFN, en 1987 se crea la Direccién de
Parques Nacionales y Vida Silvestre como unidad separada del SFEN, que pasa poco después a
depender de un Vice-Ministerio de Recursos Naturales y Medio Ambiente del MAG.
Posteriormente, dos unidades de ese vice-ministerio (la de ordenaciéon ambiental y la de parques)
se separan del MAG y pasan en el 2000 a integrarse a una Secretaria de Estado Ambiental
(SEAM). En 1992 se promulga la ley de vida silvestre, en 1993 la de evaluacién de impacto
ambiental y se estructura el primer plan estratégico para un ‘sistema nacional de éreas silvestres
protegidas’ (SINASIP), en 1994 se promulga la ley de 4reas silvestres protegidas, que regula el
sistema. Actualmente existen 16 parques nacionales, 4 monumentos naturales, 2 reservas de
recursos manejados y un refugio de vida silvestre en el &mbito de la SEAM; la mayor cantidad de
creaciones de dreas protegidas se produce en 1990-98. A ellas debe agregarse 3 reservas y 4
refugios bioldgicos en el dmbito de las Entidades Binacionales de Itaipi y Yacyretd (entes
autdrquicos que administran las hidroeléctricas compartidas con Brasil y Argentina). Asimismo
existen alrededor de 30 unidades, hasta el 2000, de d&reas protegidas privadas (bajo las
denominaciones de ‘reservas naturales privadas’ y ‘servidumbres ecoldgicas’) a las que se agrega
la ‘reserva natural del bosque Mbaracayd’. Los conceptos manejados por la ley de 1994 incluyen
el de ‘zonas de amortiguamiento’ y prevén y amparan la creacién de dreas privadas para la
proteccién; por otro lado el plan estratégico del SINASIP define las diferentes categorias de
manejo de la ley (son ellas: parques nacionales, monumentos naturales, reservas de recursos
manejados, refugios de vida silvestre, reserva y refugios bioldgicos de las entidades binacionales,
reservas naturales privadas y reservas de la biosfera). Puede decirse que, después de mas de 30
afos, a partir de 2000 queda establecida la trama institucional y normativa del sistema de
conservacion y proteccion del pafs.

1.41 El area total legalmente cubierta por la red de areas del sistema publico alcanza a 1,8
millones de hectdreas (1,6 millones como Parques Nacionales?, 102.000 hectdreas de reservas de
recursos manejados, 30.000 hectdreas de refugios de vida silvestre y 4.700 de monumentos
naturales), a lo cual debe agregarse las dreas protegidas de las Binacionales (35.900 hectdreas en
Itaipd y 8.365 en Yacyretd) y la red privada (la reserva de Mbaracayud administrada por una ONG,
con cerca de 62.000 hectireas, mds un conjunto de reservas naturales privadas pequefias dispersas
en todo el pafs, conformando unas 100.000 hectdreas mds). En conjunto, aproximadamente unos 2

La deforestacion masiva y colonizacién de la selva en el estado de Parand ocurri6 en la década de los *50-"60,
con un modelo similar al adoptado en Paraguay afios después. Los suelos latosélicos y lateriticos rojos recién
deforestados eran muy apreciados por su fertilidad para la agricultura, por lo que era muy comun ver avisos
en portugués ofreciendo o requiriendo “terra roxa, mata virgem”.

2 No se ha incluido el PN Médanos del Chaco, creado en 2003.
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millones de hectareas. Del sistema publico, 1,4 millones de hectireas se localizan en el Chaco, lo
cual obedece a que cuando empezd a constituirse el mismo, la ocupacion de la tierra en la Region
Oriental ya estaba casi practicamente en manos privadas y restaban muy pocas dreas fiscales.
Esto determina una sobre representacion de las eco-regiones chaquefias respecto a las eco-
regiones y ecosistemas orientales; estos tltimos en realidad son los que mds necesitados estdn de
una buena red de conservacion, al tener més diversidad bidtica y abidtica y estar sometidos a
altisima presion antrépica (demografica y econdmica). En este sentido la posibilidad de creacion
de areas protegidas privadas que prevé la ley, deberia ser potenciada; actualmente hay 17 de éstas
unidades (incluyendo las de las hidroeléctricas) y se estima que son insuficientes, sobretodo
teniendo en cuenta el grado de deforestacion y de fragmentacion de los bosques remanentes. Esta
priorizada la creacioén futura de nuevas dreas en 5 posibles localizaciones en el Chaco y 3 en el
norte de la Region Oriental, con el objeto de mejorar la representatividad de las eco-regiones, pero
no se identifican estrategias para mejorar la representatividad en otras zonas. El pais cuenta con 4
sitios RAMSAR (Rio Negro, Parque Nacional Tinfunqué, Parque Nacional Lago Ypoa y Estero
Milagros), un total de 856.385 hectareas. Ha sido declarada por Ley, en 2001, una Reserva de
Biosfera en el Norte del Chaco (frontera con Bolivia) de 1.417.000 hectireas mas un area de
transicién de unos 3 millones de hectareas; no ha sido reconocida aun por UNESCO.

1.42 Actualmente estd en ejecucion un proyecto GEF-UNDP (Iniciativa para la proteccion
de dreas silvestres del Paraguay) que lleva 3 afios de ejecucion y se orienta al fortalecimiento y
desarrollo de 4 4reas: el PN Médanos del Chaco (creado en 2003) que protege bosques secos y
arbustales en el NW del pais y el PN Rio Negro, transicion Chaco seco-Pantanal (ambos en la
frontera con Bolivia); las otras tres dreas en el Oriente del pais: PN Paso Bravo (frontera con
Brasil, eco-region del “cerrado” brasilefio) y la Reserva de Recursos Manejados San Rafael en
una compleja y conflictiva zona de serranias al sur de la Region Oriental, que pretende proteger la
que se considera la mayor extensién semicontinua del bosque altoparanaense en el pais'.

1.43 No todos los ecosistemas ni eco-regiones estdn representados en la red de dreas
protegidas. De las seis eco-regiones orientales y las nueve del Chaco, la del Chaco himedo y la de
Pastizales no estdn representadas ni en extension ni en variedad. Se consigna que “el principal
vacio de cubrimiento estd en los ecosistemas de humedales, el suroriente del Chaco y la selva
subtropical (ver §1.59 y 1.60). Se han adelantado planes operativos y de manejo para algunas
4reas protegidas™. Segiin el plan estratégico del SINASIP, para una racionalizacién del estado
actual seria necesario comprar mds de 200.000 hectdreas de tierras en las dreas protegidas
existentes y unos 2.000.000 de hectireas para dreas prioritarias propuestas (lo cual a valores de
hoy significaria alrededor de 150-180 millones de US$ o cerca del 50% de las exportaciones de
soja en el 2002).

1.44 El sistema global de areas protegidas se puede considerar aun bastante débil en el
terreno (por ejemplo, la demarcacion de los limites en la mayoria de los casos no ha sido hecha),
con limitada presencia institucional, falta de elaboracién o de implementacién de planes de
manejo, baja inversion fisica, existencia de propiedades privadas dentro de las dreas declaradas

' Existia desde 1981 (etapa de estudios de base para lo que después fue un proyecto con el Banco Mundial) la

intencién de crear un parque nacional en esa region. El avance de la frontera agricola y tras sus pasos de la
explotacion forestal en esa zona, fueron mucho més rapido y los niveles de degradacion sumado a problemas
de tenencia de la tierra impidieron que se crease un PN. El drea es un “laboratorio” para articular sector
publico y privado e incorporar a los pobladores, que podria sentar las bases para otras dreas en el pais.

Areas Protegidas en Latinoamérica, de Caracas a Durban; Un vistazo sobre su estado 1992 - 2003 y
tendencias futuras, UICN Sur, 2003.

2
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legalmente, incierta informacién sobre tenencia de las tierras' y en muchos casos accesos dificiles.
Por otro lado en la Region Oriental, debido a su alta densidad demogréfica hay una demanda que
crece por el uso de este tipo de dreas. El mercado del ecoturismo estd escasamente limitado; a su
vez el turismo internacional (proveniente en su mayoria de paises del MERCOSUR) tiene algunos
circuitos de corta estadia bien establecidos (que incluyen Asuncién y Cataratas del Iguazi) que en
la medida en que se mejoren las facilidades y accesos a algunas dreas protegidas de la Region
Oriental, podrian ser incluidas. No hay acciones visibles en esa direccion.

Cosecla, transformaciony comercio

1.45 En 2002 la extracciéon de madera alcanzé a 6,4 millones de toneladas, de las cuales
1,8 millones de rollizos para uso industrial y 0,4 para uso agropecuario, 1,7 millones para lefia de
uso doméstico, 1,6 para lefia de uso industrial, 0,4 para produccién de carbén y 0,5 otros destinos.
Parte de ésta madera proviene de explotacion selectiva de bosques nativos y parte de
deforestacion; no hay informacién que permita desglosar ese origen.

1.46 La explotacién se centra en la Regién Oriental, pero en la ultima década ha
aumentado la tasa de extraccion de algunas especies del Chaco (caso del quebracho blanco,
Aspidosperma quebracho-blanco, y del palo santo, Bulnesia sarmientoi); la primera se usa en la
industria local y es una madera de exportacion, la segunda es una madera dura, verdoso-azulada,
rica en esencias por las cuales se explota, pero ademds valiosa por su lefio para usos especiales
como barcos y artesanias, que estd siendo exportada al paises del Lejano Oriente; hay indicios de
sobreexplotacion. El perfil de las especies aprovechadas en la Region Oriental ha cambiado como
consecuencia de la disminucién de stock y de medidas adecuadas; hasta principios de los *80 la
cosecha se sostenia sobre la base de menos de 10 especies, mds 5-6 adicionales (9 eran llamadas
de calidad A% o de 1°. y las otras de calidad B). A partir de los *80 la oferta de maderas de varias
especies de la Calidad A original fue disminuyendo y fueron pasando 10 especies de la Calidad B
ala A; este trasvase continud con las siguientes clases (7 especies pasaron de la Calidad C a la B,
y muchas calificadas de uso local muy limitado pasaron a ser muy utilizadas). También bajo el
didmetro minimo de corta de 40 a 30 cm. DAP. Un impacto positivo de este proceso ocurrié sobre
la industria que estaba adaptada a trabajar con equipos grandes, sin reparar en el desperdicio (por
ancho de la linea de corte o espesor de costaneros) y con rollizos gruesos y largos; poco a poco
hubo una reconversion a equipos més eficientes para medidas mds pequeias.

1.47 En relacién a la madera de los bosques cultivados, el uso principal fue para almas de
contrachapados, postes, carpinteria rdstica, pero luego se avanzé hacia el mueble de 2°. calidad y
la madera de obra. Se estima que el volumen anual cortado de estos bosques ha sido de 35.000 m*
en 1999, 31.000 en 2000 y 18.000 en 2001, las 34 partes de pinos, un 17% de paraiso (Melia
azedarach) y el resto de pino parana (Araucaria) y eucaliptos.

1.48 Segtin datos del BCP (2002) el 14% de los 56 millones de US$ exportados en
maderas aserradas, manufacturadas y carbon ese afio, fueron a paises del MERCOSUR vy el 83%

' En Paraguay no hay un catastro completo, depurado ni actualizado de las tierras; un intento de ejecucién en

los 90 quedé por el camino y en este momento hay un segundo proyecto con financiamiento externo para su
realizacion. Esta situacion tiene impactos sobre las dreas protegidas, la propiedad en general y el sistema de
tributacién inmobiliaria.

Clasificaciéon en 5 clases de I. D. Hutchinson, Inventario forestal de reconocimiento, FAO, 1974. A=con
valor en el mercado local y externo; B=con valor en el mercado local y en volimenes limitados y menor
precio en el externo.
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restante principalmente al NAFTA y la CEE. Tomando los datos para 2003 de FEPAMA', se
informa de un total por US$ 63 millones para 47 destinos diferentes; el primer rubro en volumen y
valor lo constituye el parquet (90.000 t y 53% del valor exportado), seguido por las maderas
simplemente aserradas (13% del valor total), terciados (11%), piezas de carpinteria (9%), carbén
(6%). Respecto a los principales destinos: China, Taiwdn y Hong Kong el 28%, NAFTA el 27%,
MERCOSUR (incl. Chile) con el 24% y UE el 13%. Segiin FEPAMA las exportaciones de
maderas y sus manufacturas se han mantenido constantes en volumen pero han disminuido
alrededor de un 15% en valor, en 1997-2003.

1.49 Respecto a la importaciéon de productos de origen maderero, en el 2002 alcanzaron
segun el BCP a 66, 2 millones de US$ (98% corresponde a papeles, cartones y sus manufacturas y
s6lo 2% de maderas aserradas y sus manufacturas): 51,7 millones de US$ desde paises del
MERCOSUR vy 14,5 de otros paises. Respecto a la importacién de maderas y sus manufacturas
por 1,3 millones de US$ se consignan sus mayores volimenes como procedentes de Brasil,
Argentina, EE.UU. y Uruguay. Las importaciones de productos de origen forestal representaron
apenas el 4% del total importado, pero muestran que sectorialmente hubo un déficit comercial.
Las estadisticas de FEPAMA para el 2003 indican importaciones por US$ 12 millones
(excluyendo papeles y cartones), provenientes de 24 origenes, pero el 88% (11 millones de US$)
desde Argentina y Brasil; los productos mds representativos son las maderas simplemente
aserradas (el 78% del total), los tableros de particulas y fibras y contrachapados (8%) y los
muebles (8%). De acuerdo al andlisis de FEPAMA las importaciones de maderas y sus
manufacturas (excl. papeles, cartones y similares) han crecido casi 6 veces en volumen y casi 8 en
valor de 1999 a la fecha.

1.50 Toda la informacién anterior corresponde a productos del bosque nativo, sin embargo
hay operaciones de exportacién de maderas de bosques implantados. A pesar de la escasa cantidad
de estos bosques, el hecho (que registra FEPAMA para 2003) es un indicador de un incipiente
nivel de adopcién del uso de estas maderas por parte del subsector industrial. Se informa de la
exportacion de 4 millones de US$ (o el 6% del valor exportado ese afio) de mas de 8.000
toneladas de maderas aserradas y manufacturas. Segun las especies, el 75% del valor proviene de
pinos, el 18% de eucaliptos y el 7% de paraiso (Melia); segun el producto, predominan en pino las
obras y piezas de carpinteria, el parquet y madera aserrada, en eucalipto los postes para
alumbrado, terciados y escuadrias y en paraiso escuadrias, parquet y mangos de herramientas.
Respecto a los destinos: el 83% (en valor) a EE.UU., el 10% a Italia y el 7% restante a otros
paises del NAFTA y la UE, MERCOSUR, Bolivia, Chile, Tajikistdn. El valor FOB unitario de
estas exportaciones alcanzé a 478 US$/t, muy superior al promedio de todas las exportaciones en
conjunto.

1.51 No hay registros claros de la ocupaciéon que genera el subsector silvicultura (o
explotacién forestal como se lo llama en las estadisticas locales); datos del censo de 1992
indicaban unas 5.000 personas. El subsector industrializador de madera, ocuparia unas 3.000
personas en forma directa segiin datos recientes®. Sin embargo no hay un relevamiento preciso por

' Las estadisticas que lleva FEPAMA a partir de despachos de Aduana, tienen divergencias notorias con las del

BCP, pero son consideradas como un mejor estimador de volimenes y valores. No incluyen valores del
comercio no registrado, que dicha federacién estima del orden del 10-20%.

El subsector primario ocupa alrededor de 600.000 personas o 39% de la PEA ocupada en el pais (agricultura,
pecuaria, explotacion forestal, caza y pesca), de las que se estima en mds del 90-95% las ocupadas entre los
dos primeros rubros. Es muy posible que la actividad “deforestacién” ocupe mds personas que la de
“explotacion silvicola”.

Segun la Encuesta Industrial 2001, que incluye las ramas: “produccién de madera, cafia, paja y mimbre,
excepto muebles” (1.354 personas), “muebles e industrias manufactureras” (589) y “fabricacién de papel y
subproductos” (532); no se consideran valores muy realistas por problemas de clasificacién de las ramas.
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razones de disefio de la encuesta a los efectos de este subsector, como por la existencia de un
nimero incalculable de pequefias empresas unipersonales no registradas, muchas de ellas
temporarias y localizadas en lugares remotos; por tanto el valor anterior debe estar fuertemente
subestimado. Tampoco hay estimaciones de las personas ocupadas en la recoleccidn,
procesamiento y venta de PFNM, que son de alta significacién en el medio rural. FEPAMA lleva
un registro de personas ocupadas clasificadas segtn tipo de actividad; segin estos datos el total
ocupado alcanzaria a unas 41.000 personas (o 1,6% de la PEA), con ésta distribucion: el 86% en
la industria (principalmente carpinteria, aserraderos y carboneras), el 9% en aprovechamiento de
bosques (principalmente motosierristas), el 5% en comercializacion (despachantes, exportadores,
fletes) y un 1% en actividades de forestacion.

1.52 Respecto a las industrias procesadoras de la madera, no hay censos confiables en
cuanto a cantidad, capacidad instalada y ociosa, localizacién, destino de la produccién y nivel
tecnoldgico. Los escasos datos disponibles provienen de los registros que las empresas legales
hacen en el SFN (véase el recuadro pdginas arriba) y la informacién mas confiable es la del
volumen de produccién y el valor agregado bruto, pero consolidados para toda la rama, que
provee anualmente el BCP y algunos datos poco desagregados de la encuesta industrial 2001. En
base a todos ellos se estimaba para 1999, la existencia de por lo menos 384 aserraderos
(registrados, cifra que debe excluir a muchas pequefias factorias), 27 fabricas de contrachapados,
laminados y paneles y 5 fabricas de papeles y cartones a partir de reciclado. Las empresas de las
dos primeras ramas mencionadas producen para el mercado interno y en parte para la exportacion,
las papeleras/ cartoneras para el mercado interno. Hasta hace 5 afos el pais cosechaba mas de
70.000 m* de rollos de quebracho colorado (Schinopsis spp.), produciendo taninos y subproductos
en volimenes importantes, a partir de una antigua empresa argentina instalada en el Chaco
(Carlos Casado S.A.), que fue desactivada y vendida.

1.53 En el 2002 los rubros que generaron la mayor proporcion del valor agregado bruto en
el subsector silvicultura (explotacion forestal) fueron los de rollizos y lefia con destino industrial
(2/3 de 144 millones de US$ corrientes) o sea 32 y 24 US$/t cosechada, respectivamente. En el
subsector industrial cuyo VAB fue de 75 millones de US$ corrientes, la rama de industrias de la
madera (exceptuados muebles) represent6 el 92% de ese total (no hay datos de voliimenes).

1.54 Se tiene una idea de la localizacion de los aserraderos en funcion del Distrito Forestal
del SFN en que se han registrado. De las 384 unidades 188 (casi la mitad) se encuentran en los
tres Departamentos riberefios con el rio Parand (limitrofes con Brasil), 122 (1/3) en los tres
Departamentos del N de la Region Oriental, 59 (15%) en tres Departamentos del centro de esa
region y 15 (4%) en el drea de influencia de la capital. No hay informacién sobre unidades
fabricantes de carbon; el mayor consumidor industrial de este producto es la aceria ACEPAR S.A.

1.55 En relacién a los “productos forestales no madereros”, han sido y son de gran
importancia entre las comunidades rurales e indigenas del pais, sin embargo no hay estudios
sistemadticos sobre su valor y magnitud y la informacién que relevan las estadisticas del BCP y la
DGEEC aparece desarticulada y dispersa en medio de otros registros. Se hace necesario encarar
de manera ordenada el estudio de estos rubros, con la finalidad de potenciarlos. A continuacion se
hace una aproximacién muy general sobre su magnitud. En Chile un estudio citado estimaba que
un quinto de la PEA del sector primario se ocupa en el subsector de los PFNM, es bien posible
que en Paraguay esa proporcién sea mayor y, si bien no hay cuantificaciones ni siquiera
indirectas, podria suponerse que no sea menos es decir unas 200.000 personas (equivalente a un
tercio de la PEA ocupada silvoagropecuaria), en la forma de trabajos temporarios o esporddicos,
para consumo propio, comercializacion local y en varios casos para consumo a nivel nacional y
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exportacion en forma empresarial, lo que se sustenta en la magnitud y diversidad de la produccién
registrada que se indica enseguida.

1.56 Respecto a los PFNM mads relevantes, estdn la yerba mate, los estipites de la palma
chaqueina karanday (Copernicia spp.) (usados como postes de tendido eléctrico y vigas en
construccién), los cogollos de diversas palmas (incluido el palmito), los frutos y flores de la palma
mbocayé (Acrocomia totai)', pieles y cueros de animales silvestres, aceites esenciales de palo
santo (Bulnesia sarmientoi), hojas, flores, raices y frutos (o sus extractivos)® de muy diversas
especies usadas en la medicina tradicional y en la profesional, con fines alimentarios (en este
ultimo caso también la carne de animales silvestres) y en algunos casos como sustancias tintéreas,
mieles silvestres diversas (se citan alrededor de 40 especies arboreas nativas con valor melifero),
el tung (Aleurites fordii) especie arbdrea exdtica de cuyo fruto se extraen aceites. De las
estadisticas del BCP se rescatan volimenes y valores para algunos productos. Ocho rubros
conformaron un VBP, en el 2002, de 33 millones de US$ (yerba mate, caza y pesca significan el
70%, lo siguen el tung, coco para forraje, mieles, cogollos de palma y palmito); el VBP de estos
PFNM equivali6 al 15% del VBP del sector forestal maderero, pero se lo considera subestimado.
Parte de esos productos se colocan en el mercado externo; se identificaron 10 productos en el
2002, con un valor de 6 millones de US$ FOB (aceite de tung, aceite de palo santo y aceite de
almendra de coco significaron el 75%, lo siguen yerba mate, pieles silvestres, materiales
trenzables, esparteria y cesteria, pescados y palmas) que equivalen a cerca del 10% de los
productos forestales madereros exportados, y se considera subestimado. Es un segmento que
requiere, como sucede en los otros paises de la region, estudios y desarrollos mds sistematicos; en
este caso muestra valores reales importantes y un potencial sin realizar aun grande. Conviene
agregar que del censo de indigenas del 2002 surgié que de las 496 comunidades existentes en el
pais (87 mil personas), 468 practican la caza, 470 son recolectoras de alimentos del bosque y 388
elaboran artesanias.

Ambiente y bosques

1.57 El grado de conciencia del ptiblico en general, asi como en los formadores de opinién
sobre el valor de los ecosistemas forestales mas alla de los beneficios productivos en madera, es
sumamente débil. Quien tiene un rol mds activo en este campo es el periodismo y los medios
masivos de comunicacion, si bien en un formato muy simplificado y por otro lado, la educacién
formal e informal en estos temas es bastante superficial. A esto se suma la baja credibilidad de la
poblacién en el funcionamiento de las instituciones y al escepticismo sobre la viabilidad del
reclamo de mejoras al sector publico. Paralelamente, a nivel de los tomadores de decision, sean
publicos o privados, no estdn suficientemente incorporados los valores ambientales. Si bien la
nueva Constitucion de 1992 incorpora varios conceptos dirigidos en ese sentido, no han cobrado
cuerpo en la institucionalidad y gestion real, si bien han servido para promover algunas leyes mas
modernas en este tema.

Esta palma abunda en el tridngulo de intrusién chaquefio en la Regién Oriental (Departamento Central y
areas contiguas), su fruto se recolecta del suelo para la fabricacién de “aceites de coco” de alta calidad para
jabones, es un producto tradicional que ocupa mucha mano de obra y se procesa a escala industrial. Las flores
se comercializan informalmente pero en gran cantidad, como adorno de pesebres en Navidad.

En la Vuelta a los vegetales y Mapa vegeto-medicinal de Argentina y sur de Paraguay de C. Burgstaller,
Argentina, 1999, se citan no menos de 35 especies fitoterapéuticas vinculadas a ecosistemas boscosos de este
pafs; unas 20 corresponden a drboles (W. Brack y J. Weik, El bosque nativo del Paraguay, riqueza
subestimada, Proyecto DGP/MAG/GTZ, 1993). M. Michalowski realizé para la cooperacién técnica de
EE.UU. en los afios ’50-60 detenidos relevamientos sobre la flora arbdrea y arborescente de Paraguay,
incluyendo sus valores medicinales. D. Gonzélez Torres se ocupa también de ese tema en una publicacién
muy reciente.
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1.58 El papel de los ecosistemas forestales en su relacion a la disponibilidad y calidad de
las aguas, a la conservacion de los suelos, a la preservacion de la biodiversidad vegetal y animal y
a fendmenos mds globales como el cambio climético, han generado preocupacién pero ninguna
accion global compatible con la magnitud de los problemas, ya que ecosistemas enteros estdn en
situacion de riesgo. En el informe nacional a la COP 5 del Convenio sobre Desertificacion se
menciona que en los ultimos 20 afios el nivel fredtico en el Chaco ha aumentado, pero no estd
claro si es consecuencia del aumento de las precipitaciones, de la degradacién de la cobertura
boscosa 0 ambos.

1.59 Por su posicién geografica mediterrdnea en el Cono Sur, enclavado en la subcuenca
rio parand de la cuenca del rio de la Plata, el pais es atravesado por regiones ecoldgicas que
ocurren también en Argentina al Sur y Oeste y Brasil al Este y al Norte. Sin embargo cada pais
lleva adelante su propio sistema de clasificacion ecoldgica y de vegetacion y tipos de formaciones
boscosas, con variaciones incluso dentro de cada uno segin autores diversos. En Paraguay
generalmente se parte de una division informal y relativamente arbitraria, pero de uso
generalizado, en dos grandes regiones separadas por el rio Paraguay (Oriental y Occidental
respecto al mencionado rio).

1.60 En la Oriental se reconocen 6 eco-regiones': Aquidaban (bosques y campos
intercalados, una especie en peligro de extincidn (trébol, Amburana cearensis), dos especies de
fauna amenazadas, la zona posee varias especies amazonicas, un sitio histérico, dos comunidades
indigenas, menor poblacion relativa); Amambay (contiene los tipos forestales mas importantes del
pais, una especie sobreexplotada (peroba, Aspidosperma polyneuron); varias especies de la fauna
amazOnica, una amenazada; colonizacién creciente; presencia de comunidades indigenas); Alto
Parand (la de mayor zoodiversidad, varias especies del bosques amenazadas (Cedrela, palmito,
Araucaria), muchos asentamientos humanos, deforestacion altisima, més de 50.000 hectéreas bajo
proteccion pero enfrentando dificultades, por invasion, caza y extraccion de madera furtiva, etc.);
Selva central (bosques y campos intercalados; por lo menos 8 especies vegetales amenazadas,
faunisticamente similar a la anterior y mas depredada, colonizacién antigua y muy densamente
poblada, mezcla de extensas y muy pequefias propiedades, deforestacion intensa, de acceso muy
facil al ubicarse en el centro de la region, escasas dreas bajo proteccion); Litoral Central (bosques
de transicion con fuerte influencia chaquefia intercalados con abundantes esteros; mucha
diversidad abiética y de avifauna; muy densamente poblada y visitada, escasas dreas protegidas);
Neembucii (extensos humedales con pastizales y palmares, intercalados con bosques
especialmente en galeria con una especie amenazada (arary, Calophyllum brasiliense), gran
diversidad de habitats, actividad principal ganadera, medianamente pobladas, escasas dreas
protegidas).

1.61 En la Regién Occidental se reconocen unas 9 eco-regiones>: Depresién oriental con
depésitos fluviales (es el Bajo Chaco, anegadizo, suelos salino-sédicos, predominan pajonales
intercalados con bosques en albardones galeria o en isletas; relativamente poco poblada, grandes
estancias; practicamente sin dreas de proteccion, una proyectada); Depresion oriental con lagunas
y esteros (alternancia de pajonales y bosques, alternados con lagunas y bafiados; grandes
propiedades, poco poblada; antigua zona taninera, sin dreas de proteccidon; dos proyectadas);
Llanura de inundacién del Pilcomayo (matorrales, algarrobales, peladares alternados, gran
variedad de habitats; pequenas 4reas bosques mayores, palo santo, quebrachos; un Parque
Nacional); Paleocauces colmatados (pastizales y sabanas, quebrachales, isletas de otros bosques,
drea con ocupacion agricola importante (mennonitas) y fuerte intervencion sobre el bosque; la

Las eco-regiones del Paraguay oriental, C. Acevedo y otros, Revista Forestal, UNA-CIF, 1990.
Ecologia del Chaco paraguayo, J. Adamoli, Revista Forestal, UNA-CIF, 1985.
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zona mds poblada de todo el Chaco; sin dreas de proteccidon: una proyectada); Planicie antigua
paleofluvial (arbustales, bosques ralos y bajos (palo blanco, palo santo), quebrachales,
algarrobales; despoblada; sin 4reas protegidas: dos proyectadas); Planicie antigua no disecada
(excelentes suelos, muy seca, homogeneidad de bosques (quebrachales con palo santo;
despoblada, de dificil acceso; un area protegida); Médanos y mantos arenosos (muy diferente a
todas las anteriores, relieve ondulado suave, predominancia de vegetacion herbacea (Arisitida),
intercalaciones de bosques de escaso estrato alto y abundante arbustivo; despoblado;
recientemente se creé un Parque Nacional que protege la mayor parte); Cafladas boreales
(extremo norte contra Bolivia, seco, inundable, transicion entre el Chaco, los esteros del 1zozog y
el Pantanal; sabana densa, pajonales; bastante despoblada; muchas dreas protegidas); Llanura de
inundacién del rio Paraguay (franja angosta, casi anualmente inundada, intercalacién de selvas,
pajonales, palmares y lagunas). En todas habitan comunidades indigenas (la mitad de la poblacién
indigena vive en el Chaco en mas de 90 comunidades, siendo que 21 no tienen tierras propias y 16
tienen tierras sin titulo).

1.62 Si bien no hay una zonificacién ecoldgica integrada, y la clasificacion obedece a
criterios geomorfoldgicos en un caso y geogrificos en otro, las anteriores se consideran de las
mejores, si bien todas son a nivel de esbozo y casi nada se ha avanzado en un estudio a fondo de
cada uno de las 15 zonas, como para desarrollar estrategias especificas. Este tema se vincula con
el descrito en el § 1.72.

1.63 Respecto a los grandes tipos de vegetacidon que ocurren en las eco-regiones
enumeradas, de acuerdo a la clasificacion de K. Hueck para América del Sur, se reconocen 7; de
estos dominan apenas tres: (1) los “bosques subtropicales deciduos y mesofiticos del Brasil
oriental y meridional, en parte con alta proporcidn de especies siempreverdes” en la mayor parte
de la Regién Oriental, es un tipo que avanza desde el E (Brasil) y tiene su limite en Paraguay,
equivalente al Bosque Atlantico Altoparanaense; (2) los “bosques desde secos hasta semihimedos
del Chaco Oriental”, una intrusién que avanza desde el Sur (Argentina) ocupando parte de la
Region occidental y una franja de la Oriental contra el rio Paraguay y (3) los “bosques secos del
Chaco central” que ocupan la mayor parte de la Regién Occidental (y dreas contiguas de
Argentina y Bolivia). Los dos ultimos son los conocidos, respectivamente, como bosques
chaqueiios himedos y secos.

1.64 De los otros cuatros tipos de Hueck el més extenso es el que ocupa el tridngulo entre
los rios Paraguay y Parand (“Parque mesopotidmico”), pequefias dreas de campos (‘“‘campos
limpios o de Vacaria” y “campos cerrados, chaparrales y sabanas”), bosques galeria y una
pequeiia franja de “vegetacion de Pantanal”.

1.65 Un gran desafio que tendré el Paraguay del futuro es el de la abundancia de regiones
semiaridas en alrededor de % a 1/3 de su extension (el N y NW del Chaco) y los riesgos crecientes
de desertificacion en la Region Oriental por efecto de la acumulacién de malas decisiones en el
uso y ordenamiento de sus tierras. El primero es un desafio de largo plazo (pero que empezara a
gestarse en el corto plazo como consecuencia de la escasez de tierras, los problemas
extraordinariamente criticos de tenencia y tamafio, la conflictividad social en ocupacién de tierras
y el crecimiento de la poblacién a razén de 125.000 personas por afio), el segundo es un desafio
actual, pero que permanece postergado. En 1989 se estimaba que en la Regién Oriental, el 2% de
los suelos estaba afectado problemas graves de erosion; en ese momento el drea dedicada a
cultivos agricolas carpidos era de menos de 2 millones de hectareas, hoy es de 2,5 a 3 millones.
Pero lo que agrava principalmente el proceso de erosiéon y degradacion de suelos, es la
persistencia de cultivos en suelos con capacidades de uso marginales para agricultura, la falta de
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medidas de prevencién y de control de la erosion, el uso abusivo de agroquimicos, las practicas
equivocadas de manejo fisico del suelo, etc.

1.66 Se estimaba en 1993 que existian alrededor de 200 especies de la flora amenazadas y
entre 100 y 300 especies de vertebrados. De las especies de la flora bajo amenaza muchas de las
registradas corresponde a drboles con valor maderero, sin embargo hay otras arbustivas o
herbéceas, asociadas a los ecosistemas boscosos que han visto restringidos o desaparecidos sus
hébitats a causa del fenémeno de deforestacion descontrolada, que bien puede ser catalogado -a la
escala de la Region Oriental- de un proceso de “extincion masiva de habitats”. El primer informe
nacional sobre el Convenio de Biodiversidad (2003) indica que “la prioridad otorgada por nuestro
pais a cada articulo del CDB es Media o Baja” y “que se cuenta con recursos restringidos o muy
restringidos.” Ese informe consigna que el ndmero de especies vegetales del pais seria de 13 a 20
mil. Una proporcién alta (no precisable) de las especies presentes son endémicas a la Cuenca del
Plata y muchas endémicas de Paraguay; de 156 especies de drboles comunes, 107 (69%) son
endémicas regionales (compartidas con paises vecinos). En fauna se estiman 100 mil especies de
invertebrados y entre 1.200 a mas de 1.300 de vertebrados. Se utilizan para subsistencia, comercio
y medicina 35 especies de peces, 10 de reptiles, 58 de aves, 32 de mamiferos. Preliminarmente se
han identificado tres especies de peces, 130 de aves y dos de mamiferos con hibitos migratorios.
Existen identificadas unas 279 especies vegetales que soportan algin tipo de amenaza (de las
cuales 15 en peligro de extincion, 125 vulnerables y 115 raras), lo cual representaria menos del
2% de las especies vegetales. Entre ellas hay 12 de 79 especies forestales de importancia
econdmica. En fauna no se han identificado peces ni anfibios amenazados; si 8 de reptiles y 86 de
aves, mas 38 de mamiferos (en cerca de 170 especies). Por otro lado se llevan identificadas 253
especies exoticas (plantas y animales), pero no hay estudios sobre su grado de agresividad. Con
fines comerciales, se aprovecha 3,6% de las especies de peces, 5,9% de reptiles, 2,9% de aves y
7,4% de mamiferos; para subsistencia se usa el 14 % de las especies de peces, 7,4 %, de los
reptiles, 7,8% de las aves y 17% de los mamiferos. La mayoria de las plantas comercializadas,
principalmente para fines ornamentales o medicinales, es extraida de su hdbitat sin control o
ilegalmente; casi lo mismo sucede con peces y animales vivos.

1.67 La relacion entre bosques y ambiente, en especial en la Region Oriental, se vincula a
la dindmica de la estructura del uso de la tierra y a las capacidades potenciales de ésta. La
cantidad suelos con aptitud agricola (independientemente de la cobertura que tengan) se calcula
en unos 10 millones de hectareas (Clases de capacidad de uso I a IV) o 2/3 de la region, dentro de
estos los “suelos cultivables” se estiman en 6 millones “con medidas conservacionistas’; no todos
estos suelos estdn sin cobertura boscosa natural o estin bajo otros usos (pecuarios por ejemplo),
por lo que la disponibilidad real es menor. Los suelos cultivados, por todo concepto, llegaron en
2003 a 3 millones de hectareas, es decir por debajo del “techo” disponible; sin embargo soja,
tabaco, algodén, maiz y trigo (cultivos de renta) ocupan suelos de clase II y se vienen
expandiendo en las clases III y IV. El desfase entre capacidad potencial de uso y uso real es
normal en la mayoria de los paises, sin embargo se convierte en critica cuando se estd al limite de
las superficies potenciales disponibles para cada uso y no hay ningtin sistema de ordenamiento de
tierras. Segin un estudio del proyecto IICA/ONCAP/SEAG/IBR de 1991, la regi6on Oriental
puede ser zonificada bastante ficilmente segtn su perfil productivo: (I) una franja N-S junto al rio
Parand (contra Brasil) de agricultura de exportacion, (II) una 2°. franja contigua hacia el W de
recampesinizacion (colonias), (III) una 3*. bastante ancha de semicampesinizacién (tradicional)
que llega hasta el rio Paraguay, y (IV) un anillo de descampesinizacion en el drea de influencia de
Asuncion. En el centro del Chaco ocurre un poligono de agricultura cooperativizada y el resto es
ganadero. Las zonas II, Il y el poligono agricola chaquefio son las mds afectadas por la erosién y
la degradacion de los habitats. E1 SEN exige la realizacion de planes de uso del suelo en tierras

21



Estrategias para el Desarrollo Forestal en el Cono Sur
Estudios de Caso: Paraguay

con bosques, orientados -en la teorfa- a provocar un aprovechamiento mds racional de los predios;
sin embargo es meramente un trdmite burocrético.

Proreccion forestal

1.68 Dada la casi inexistencia de bosques plantados no se anotan hechos relevantes
respecto a la proteccion por incendios, plagas o enfermedades, salvo los ataques de Mycoplasma
que surgieron desde la introduccion del paraiso (Melia) en macizos (atn aislados de otras masas).
Esta enfermedad produce clorosis del follaje, debilita al drbol y detiene su crecimiento; no se han
realizado investigaciones orientadas a identificar causas y formas de prevencién y control (este
problema afecta también a la provincia de Misiones, Argentina). También existen problemas no
resueltos para el cultivo del cedro por causa del insecto del dpice difundido en toda la América
tropical; se ha ensayo la alternativa de la Toona exdtica y aun el injerto de toona sobre pies de
cedro, pero no hay resultados definitivos.

1.69 Respecto a los bosques nativos, las condiciones climaticas de la Regién Oriental en la
mayor parte del afio y el microclima de los bosques densos hace escasos los incendios; es comuin
la practica de la quema de pastos y barbechos al final de la estacién seca, por lo cual suelen
expandirse a dreas de bosques abiertos o matorrales contiguos. Sobre plagas y enfermedades en
bosques nativos no hay incidencias de importancia.

Aspectos sociales, pobreza rural y bosques

1.70 Se describi6 mds arriba el patron general de ocupacién de la tierra en el pais;
asimismo se caracterizaron las principales eco-regiones y su vinculacién con los tipos forestales.
Como fuera sefialado para argentina, la transicién entre eco-regiones en todo el pais obedece a
gradientes climdticos sobre una topografia y un paisaje relativamente llano. Esto significa que el
modelo agro-exportador mediante monocultivos extensivos capital intensivos que se aplicé desde
la frontera Este (rio Parand) no sélo deberia ser ajustado en la zona en donde empezé a adoptarse
sino que no puede aplicarse indiscriminadamente en el avance de la frontera agricola hacia el
Norte y el Oeste. Sin embargo es lo que ha venido ocurriendo y no se visualiza un cambio (la
meta actual es llegar a los 2 millones de hectdreas de soja). Como en regiones similares de los
paises vecinos, predomina el peso de factores culturales, de tecnologias de produccién y de la
demanda por maximizar rentas privadas e ingresos publicos en el corto plazo y faltan propuestas
de como hacer sostenibles los recursos naturales involucrados.

1.71 El crecimiento demogréfico del pais, del 2% al 3% anual asociado al crecimiento de
la economia ha ido generando una demanda incremental de productos de origen forestal para el
mercado interno, que hasta ahora se ha venido satisfaciendo con la “sobreoferta” no sostenible de
los bosques nativos'. Esa sobreoferta se cubre con la explotacién de bosques productivos
remanentes en la Region Oriental, con la ampliacién de la explotacién en el Chaco, con el uso de
especies que 10 o 15 afios atrds no tenian “valor de mercado” y con el uso de trozas mads finas que
pasaron a tener valor comercial. Sin embargo esto no ha sido suficiente y debi6 apelarse a la
explotacién de los escasos bosques cultivados mds viejos y finalmente a la importacion de
maderas. En suma es la deforestaciéon la que sigue alimentando la demanda, en un circulo
perverso que se ahonda, pero que tiene un fondo inevitable. Surgen algunas preguntas: ;el pais
podria soportar una veda total en el corte de maderas nativas al estilo de la que hizo China hacia
1989? La prohibicién absoluta de la deforestacidon es operativamente posible?;Si esa veda no
fuera total, qué perspectivas hay de que la tala ilegal no sea masiva y quede fuera de control?

' Hacia 1982 se habia estimado que por cada nuevo nacimiento que se produjo entre 1976-80, en paralelo se

deforestaban 2,25 hectareas.
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1.72 Las familias campesinas radicadas en varias de las eco-regiones del Oriente del pais,
residiendo en predios con tamafio promedio de 5 a 50 hectireas de tierras con productividad
media a baja, sin capital de inversion ni tecnologias apropiadas, con limitado apoyo de las redes
publicas, en dreas con deficiencias de infraestructura y servicios, en muchos casos en condiciones
de sobrevivencia, sin hdbitos de auto-organizacion y con limitada conciencia del fenémeno global
al que se encuentran subordinados, se ven muy limitados para modificar sus estrategias
tradicionales y evitar una mayor degradacién de sus recursos naturales, mds pobreza y
emigracion. Se ejemplifican varios casos de situaciones de usos conflictivos de los recursos
naturales: (i) el de la zona rural de influencia de Asuncion, donde las tierras son pobres y estan
bajo cultivo, en fraccionamientos pequefios, desde hace por lo menos 200 afios. Fue una zona
tradicional de produccién del algodén por campesinos, en proceso de urbanizacién mezclado,
perteneciente a un ecosistema chaquefio de bosques muy abiertos y ya muy alterado, pero que
mantiene una cobertura dispersa de palmera mbocayé, que permite ingresos extras algunos meses
del afio y en donde se hacen cultivos diversos y la poblacién combina empleos rurales y
suburbanos; (ii) el caso de los Departamentos San Pedro, Caaguazi, Itapia y Alto Parand (que
conforman una especie de diagonal SE-NW de la Region Oriental) que en 2001, concentraban la
mitad de la poblacion rural nacional, los 3 del area cultivada de soja, los 2/3 del area cultivada de
algodoén, los 3/5 del area de maiz y de mandioca y que, simultdneamente, concentran 1/3 de los
bosques aun productivos de toda la Regién (3/4 de ellos poco fragmentados); (iii) los
departamentos Amambay y Kanindeyd (en las estribaciones serranas del NE) que concentran
apenas el 6% de la poblacion rural, el 20% del érea sojera, el 8% del area algodonera, el 13% del
drea de maiz y mandioca del pais y simultineamente casi la mitad de los bosques productivos
remanentes (casi el 90% poco fragmentados). Estos tres casos revelan tres tipos diferentes de
conflictos actuales y potenciales entre bosques-ambiente-produccion y familias campesinas, de
ahi que las estrategias de enfoque y los programas subsecuentes deben ser diferenciados segtin
“familias de problemas y desafios” que determinardn a su vez ‘“familias de Distritos o
Departamentos”. En la medida en que a ese andlisis se le agreguen mds variables ambientales,
productivas y sociales, mejores “familias” podran delimitarse y mdas adecuados instrumentos
podrian desarrollarse.

1.73 El gasto publico social per capita en el pais en 2000-01 fue de 148 US$ de 1997 y se
mantiene relativamente constante desde 1994'. Es un valor situado entre los mds bajos de
América Latina (13° lugar), si bien representa una proporcién creciente del gasto publico total
(44%); equivale al 8,5% del PBI nacional. Dicho gasto social incluye los gastos en educacidn,
salud, seguridad social y vivienda. Mds del 90% de los dos quintiles mas pobres carecen de
cualquier tipo de seguro médico.

1.74 El indice de desarrollo humano (IDH, que mide anualmente Naciones Unidas)
mostraba en 1992 para 14 Distritos valores altos (0,8 a 0,9; el IDH maximo es 1); son distritos
situados en Itaptia, Alto Parand y Central). En el resto del pais el IDH se mantiene en niveles
medios, si bien en alrededor de 50 Distritos bajaban hasta 0,5-0,6 (abarcando el 16% de la
poblacién de la Region Oriental). El indice de Gini referido a la distribucién de la tierra revela
valores altisimos (superiores a 0,9) para todos los estratos poblacionales de desarrollo humano
bajo a medio, este mismo indice referido a tenencia de ganado vacuno fluctda entre 0,5 a 0,6 y
respecto a concentracion de capital productivo sus valores son inferiores a 0,35; esto muestra una
muy alta concentracion de la tierra, asociada a una regular distribucién de vacunos y a una notoria
igualdad en cuanto a la disponibilidad de capital de produccion.

Corresponde al gasto presupuestario del gobierno central.
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1.75 Los programas de asistencia al desarrollo rural de familias campesinas pobres estin a
cargo del MAG, en general apoyados por financiamiento externo, pero el MAG es una institucién
muy débil en estructura, organizacién, gestidn, capacidades y medios, lo cual la hace poco
eficiente y de respuestas muy lentas. Los programas y planes al no estar ampliamente
consensuados hace que sean voldtiles segin los cambios de ejecutivos y autoridades (que en los
ultimos afios ocurrié con mucha frecuencia). Por otro lado entidades satélites (tematicas) al sector
agrario (como IBR o INDERT, Crédito Agricola de Habilitacion, los servicios de sanidad animal
y vegetal, el propio SFN, etc.) no operan en convergencia programadtica y estratégica con el MAG.
Muchas veces los proyectos bi o multilaterales contribuyen indirectamente a empeorar este
cuadro, ya que al ser de las pocas unidades que cuentan con mds recursos operativos y medios
pero sin una coordinacién directriz, tienden a aislar los problemas y realidades y a trabajar de
manera autista.

1.76 En un seminario interno de FAO sobre la situacion y perspectivas del sector rural
paraguayo' se sefialé que la pobreza rural estd muy atada a la distribucién de la tierra (2/3 de
disponen de menos del 5% y 1% mas 2/3 de la tierra®), sumado a que el 80% de los campesinos
carecen de titulo de propiedad. A ello se suman los pobres indicadores sociales del medio
campesino, las inequidades en el acceso al crédito, a la ensefianza, a los servicios de salud y los
bajisimos ingresos (mds de la mitad de las pequefias propiedades subsisten con menos de 2
US$/dia). La estructura estatal en la mayoria de los servicios estd muy centralizada (pero
descoordinada) y ademds es débil, por lo que los servicios que deberian brindarse o no llegan o
llegan mal y tarde. Finalmente, es evidente que toda la problemadtica de los recursos forestales y
los campesinos, estd muy subordinada a otro tipo de circunstancias que operan desde “fuera del
sector forestal” (problemas de tenencia y tamafio de las propiedades, del empuje de modelos agro-
exportadores extensivos, de ordenamiento territorial y del modelo tributario rural, de
infraestructuras y servicios, de soporte del sector publico, etc.).

Marco institucional
Lnustituciones e mstrumentos 1ormativos

1.77 A nivel del gobierno central el sector forestal (en concepto amplio, ecosistemas
naturales, plantaciones, produccion foresto-industrial, conservacion, ambiente y desarrollo rural
asociado) estd fragmentado en varias instituciones, como se ha generalizado en toda América
Latina. Como en otros paises las diversas instituciones tienen dificultades de (o son renuentes a)
coordinarse adecuadamente en aquellos planos en que ello siempre es posible. Los aspectos
vinculados a la industria forestal estidn bajo la incumbencia del Ministerio de Industria y Comercio
(con un Instituto de Tecnologia y Normalizacion que tuvo décadas atrds un rol importante en el
estudio de las maderas nativas), los asuntos ambientales en el &mbito de la SEAM, incluyendo las
areas protegidas; y los bosques nativos y cultivados en sus aspectos productivos en el MAG, a
través de una direccion con independencia administrativa pero no financiera, el SFN. En tanto, la
investigacion de hecho carece de rango, una parte -en teoria- estd en el SFN, ya que el Instituto
Agronémico Nacional no desarrolla esa drea, una pequefia porcion la encara la Facultad de
Ciencias Agrondmicas y Forestales de la UNA; es una discusién que apenas empieza a darse, la
de potenciar la investigacién forestal. Este mapa institucional no es demasiado complejo, porque
ademds estd muy centralizado en la capital, pero no termina de estabilizarse y menos de
consolidarse; ha tenido variaciones en los tltimos 15 afios, en algunos casos muy fuertes y los
impactos positivos que deberian haber resultado de ello, apenas se han visto. A nivel de
Gobernaciones departamentales, o niveles menores, el sector carece de institucionalidad real.

Chile, julio 2003.
Unas 5.000 personas.
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1.78 La situacion institucional anterior y sus vaivenes, se refleja desde lo operativo a lo
normativo, como se describe més adelante. Si se analiza aisladamente la estructura en el papel de
la institucionalidad publica y sus normas, se concluye que es relativamente completa; sin
embargo, al contrastarlas con la realidad la situacién revela una divergencia manifiesta. ;Cuédles
son las razones de esto? Sintéticamente pueden reducirse a tres: (i) hay una brecha muy grande
entre “lo que las leyes mandan” y lo que “las leyes son cumplidas” (cuyo andlisis trasciende el
presente estudio), (ii) el Estado ha sido estructuralmente débil, pero muy centralizado y
operativamente ineficiente, (iii) el recurso forestal nunca ha sido visto como un “factor de la
produccién” sino como un “don” o un “obstdculo”, o sea desintegrado de la economia. Un don del
que se extrae una renta sin costo (para el sector forestal) o un obsticulo para la agro-ganaderia de
exportacion. Las tres razones van mds alld del sector en si mismo. Hay una cuarta razén que
muchas veces se aduce: la falta crénica de recursos econdmicos suficientes por parte del Estado;
sin embargo es relativa, ya que si bien el Estado tiene limitaciones de ese tipo, el asunto pasa por
cudles son las prioridades de asignacién y cudl la eficiencia en el gasto.

1.79 Los cambios institucionales ocurridos desde 1989 en el sector forestal de la
conservacion fueron descritos en el § 1.40. Una instancia especial es la de la Mesa Nacional
Forestal, una entidad con personeria juridica y un “estatuto de concertacién”, esta integrada por
representantes de mds de una docena de entidades publicas (como SEAM, SEN, Secretaria de
Turismo, IBR, Comisién de recursos naturales del Congreso, CIF, Gobiernos departamentales) y
privadas (FEPAMA, Asociaciéon Rural, Cimara de reforestadores, Colegio de Graduados en
Ciencias Forestales y ONGs). Fue conformada en 1999 por los actores sectoriales, con la
promocion y apoyo de GTZ y con la misidn de “concertar, disefiar y promover acciones, politicas
y propuestas concretas (...) para potenciar las ventajas del sector”, garantizando la sustentabilidad
del recurso en tierras publicas o privadas. La MFN ha tenido hasta 2003 una intensa y positiva
labor, actualizando estudios y diagnésticos, discutiendo y desarrollando estrategias, proponiendo,
elaborando y ayudando en la gestion de planes, programas, politicas y proyectos de ley diversos.
Ha contado para ello con pequeiios aportes financieros y asistencia ténica de GTZ y de FAO. Su
rol dinamizador ha resultado esencial en un periodo en que el sector forestal atraviesa su mayor
crisis institucional, econémica y de valores.

1.80 Otras instituciones que en situaciones especiales tienen interfases con las del sector
forestal y ambiental son el INDI (Instituto Paraguayo del Indigena) entidad estatal creada por
Decreto N° 18.365 de 1975 y legitimada por la Ley N° 904/81 “Estatuto de las Comunidades
Indigenas” (y enmiendas de la Ley N° 919/96), destinada a apoyar, proteger y trabajar con las
comunidades indigenas. El Ministerio de Industria y Comercio, la UNA, a través de la carrera de
Ingenieria Forestal de la UNA (con laboratorios, vivero, arboreto y SIG), y de la Facultad de
Ciencias Quimicas (que en 1987 implement6 un Jardin de Aclimatacion de Especies Nativas y
Medicinales), el vivero de plantas medicinales del Jardin Botdnico de la Municipalidad de
Asuncion, el CONAM (Consejo Nacional del Ambiente) creado con la ley de la SEAM (como
grupo permanente asesor, de composicion interinstitucional e intersectorial, para promover la
participacion de los actores en la elaboracion de politicas y programas ambientales) . En 1997 se
cred el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT, ley 1.028), que aun estd en una
etapa de desarrollo muy preliminar, pero podria tener un rol a través de fondos concursables en
temadticas relacionadas al bosque y la madera (entre otras).

1.81 Las normativas han sufrido variaciones y se ha incrementado la legislacién desde la
democratizacion del pais (1989). La ley forestal (422), sin embargo, data de 1973 y fue en su
momento pionera en el pais, en la medida en que se centrd en la regulaciéon y ordenacién de un
recurso clave de la economia en aquel momento. Es una ley que estd siendo intensamente
cuestionada en los dltimos afios y han aparecido varios anteproyectos y proyectos para sustituirla
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(el dltimo intento durante la legislatura 2004). En cierta medida es un instrumento que no se
adapta a ciertas realidades actuales y en el que prevalece el enfoque sobre la gestion del recurso
de los afios ’60-’70; sin embargo sus principales defectos no han sido esos, sino que: (i) se
reglamentd parcialmente (mediante un Decreto inmediato a su promulgacién que no ha sido
actualizado), (ii) aspectos clave de la norma nunca tuvieron fuerza legal efectiva y (iii) la
autoridad de aplicacion (el SFN) ha sido un organismo crénicamente débil, sin peso especifico
propio, omiso e ineficiente (e incapaz de enfrentar la corrupcién en su dmbito)'. Ello determiné —
entre otras consecuencias- que herramientas como el antiguo Estatuto Agrario y las lineas de
crédito para habilitacion de tierras tuvieran un peso determinante: el primero al considerar las
tierras cubiertas de bosques como “improductivas” y el segundo al rentabilizar la tala rasa. Otras
normas legales ligadas, son la ley de incentivo a la reforestacion (536) de 1995, que cred un
sistema de subsidio o reintegro a la implantacién de bosques con recursos del Tesoro (al estilo de
los aplicados en Argentina, Chile y Uruguay), pero de vida muy breve, logrando unas 25.000
hectédreas nuevas en 5 afios de operacion. Su interrupcion (resultante de las dificultades de caja de
la hacienda publica) dejo al Estado como deudor por alrededor de 6 millones de US$ de subsidios
impagos por plantaciones, cuyo pago mediante bonos estd autorizado por otra norma’® pero su
aplicacién aun en stand by. Durante los primeros afos de vigencia de la ley 422, se habia
implementado un primer mecanismo de promocion subsidiada de la forestacion y de la
produccién de plantines, que fracasé también por falta de recursos, defectuoso disefio técnico y
fallas de gestion. En 2001 se pone en vigencia el decreto 13.418 que establece los procedimientos
de evaluacién de impacto ambiental para los planes de manejo forestal y planes de cambio de uso
del suelo (estos planes son aprobados por el SEN y las evaluaciones ambientales por la SEAM).

1.82 En relacién a otras normas’® que de alguna manera se vinculan al recurso bosque, es
necesario destacar las siguientes: (i) el nuevo Estatuto Agrario (ley 1.863 de 2002, que sustituye
el de 1963)*; (ii) la ley de vida silvestre (96 de 1992); (iii) la ley de Areas Silvestres Protegidas
(352 de 1994, que incorpora el concepto de dreas protegidas de propiedad privada); (iv) la ley de
creacion de la SEAM (1.561 de 2000) que implica el desprendimiento de las dreas protegidas y el
ordenamiento ambiental del ambito del MAG); (v) la ley N° 294 de 1993 de Evaluacién de
Impacto Ambiental, (v) la ley 716/96 de Delitos contra el Medio Ambiente (que establece
medidas punitivas para quienes cometan, permitan o autoricen actividades que atenten contra el
equilibrio del ecosistema)’ y que es aplicada por una Fiscalia Penal Ambiental, (vi) el estatuto de
comunidades indigenas (904 de 1981). El pais es signatario y ha ratificado la mayoria de los
convenios mundiales recientes en temas ambientales, asi como la mayoria de las convenciones

' Es justamente desde la vigencia de la ley en que se produce la deforestacién masiva, la degradacién acelerada

de los bosques y el fracaso de la promocién de la forestacion. Pero todo ello no es atribuible a que la norma
haya actuado como incentivo perverso, sino a que carecié de fuerza: ha sido ‘letra muerta’, como se dice en
espafiol.

Leyes 1.639 de 2000 y 1.968 de 2002, que autoriza la emisién de Bonos del Tesoro Nacional a 5 afios y
negociables, por hasta aproximadamente 10 millones de USS$.

La primera referencia para la utilizacién sostenible de los recursos naturales la constituye la propia
Constitucién reformada de 1992 que en el Art. 7 expresa “Toda persona tiene derecho a vivir en un ambiente
saludable y ecolégicamente equilibrado™; y el Art. 8 que hace referencia a la proteccién del ambiente.
Explicita los conceptos de conservacién de recursos naturales y de desarrollo sostenible, al mismo tiempo
que elimina los incentivos perversos para la conservacidén que contenia el anterior (por ej. que los bosques
fueran considerados tierras improductivas). Por el nuevo cbédigo no son considerados latifundios
improductivos (y por lo tanto no podrdn ser expropiadas) las dreas protegidas de dominio privado, ni los
bosques implantados en suelos de prioridad forestal, ni los bosques naturales o implantados destinados a
sumideros de carbono u otros servicios ambientales.

En materia de bosques se consideran delitos: tala o quema de bosques o formaciones vegetales que
perjudiquen gravemente el ecosistema; la explotacion forestal de bosques declarados especiales o protectores
y el trafico o comercializacién ilegal de rollos de madera o sus derivados, con penas de 3 a 8§ afios de
penitenciaria.
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regionales o interamericanas al respecto y mantiene cooperaciones bilaterales con paises
limitrofes, asi como convenios de trabajo en temas limitrofes que implican recursos naturales
(caso de las binacionales hidroeléctricas, incluye el proyecto de una tercera en Corpus sobre el rio
Parand, por uso transfronterizo de aguas del rio Pilcomayo, para el desarrollo del Gran Chaco
Americano, de la hidrovia Paraguay-Parand y recientemente para el estudio del acuifero Guarani
con los otros tres paises que lo comparten, etc.; en el caso especifico de bosques se destaca el
“Proyecto Trinacional de Conservacion de la Selva Paranaense o Bosque Atlantico Interior” (con
Argentina y Brasil) iniciado en 1995 con el apoyo de la WWF, United States Agency for
International Development (USAID), Itaipui Binacional y la UICN, que genero en 2003 un estudio
clave para este bioma.

£l servicio forestal

1.83 Creado en la ley forestal de 1973, dentro de la estructura del MAG; divide al pais en
10 Distritos (9 en la Region Oriental) en donde tiene puestos fijos de control de tréfico de madera
(fiscalizaciéon de guias madereras y de los planes de manejo) y cuatro centros forestales en el
interior, a cargo de los programas de educacidn, investigacion y extension. En la actualidad
depende directamente del Gabinete del Ministro; posee alrededor de 240 funcionarios, 70 en la
sede central; del total unos 27 son Ing. Agr, otros 15 Ing. For. y unos 73 técnicos de nivel medio.

1.84 El presupuesto anual 2003 fue del orden de 1,6 millones de USS$; el 60% proviene de
la recaudacién por emisién de guias de circulacion de maderas, es vertido al Ministerio de
Hacienda que libera créditos a favor del SFN en cuotas, al cierre de cada ejercicio los montos
autorizados serian inferiores a los recaudados. La ejecucion presupuestaria es del orden del 70% y
se destina principalmente a pago de salarios y gastos de funcionamiento en menor medida. Su
accion estd muy limitada por una serie de deficiencias (presupuestarias, de organizacion, de
infraestructura, de gestién, de mala imagen publica, de capacidades, de planes y de iniciativa). No
genera informaciones actualizadas, no reprocesa informaciones generadas por otras fuentes, no se
realizan estudios, el sistema de elaboracion/ aprobacién/ seguimiento de los planes de manejo
adolece de defectos criticos que los convierten en un tramite y no en herramienta técnica, no
tienen capacidad de controlarlos, ni de controlar el desmonte ni detectar el trifico ilegal de
maderas, las actividades de educacion, investigacion y extension estdn reducidas al minimo, como
autoridad de aplicacion no tiene una actitud proactiva sobre los cambios que requiere el sector.

1.85 Las guias denominadas “de transporte y comercializacién de madera”, fueron creadas
por la ley forestal 422 y reglamentadas en 1975; forman parte de un circuito tedrico dirigido a
servir de control del aprovechamiento maderero de los bosques nativos privados o fiscales y
también del desmonte con fines agropecuarios y del propio manejo de los bosques (que de
acuerdo a los planes tendrian un cupo anual maximo de extraccién). De hecho, el sistema no llega
a cumplir ninguna de las funciones técnicas de control cruzado para las que fue imaginado (ni
siquiera tiene utilidad estadistica), y simplemente funciona como agente recaudador (cerca de un
millén de dolares al afio en forma registrada y -se estima- el ‘sistema paralelo’ genera por
practicas de corrupcion, entre 1 a 3 millones de US$). El monto recaudado al no ser de
disponibilidad directa del SFN hace que su uso haya sido muy “discrecional” y finalmente haya
terminado pagando gastos de otras oficinas del MAG (principalmente salarios). También operan
mecanismos de falsificacion de guias, uso reiterado de las mismas guias, uso reversible de guias,
etc. Este tema ha estado y estd en el centro de la ‘agenda no explicita’ de discusion sobre el sector
y ha sido una de las razones determinantes del sector privado para proponer un servicio forestal
autdrquico y con gestion mixta (publica y privada).

Descentralizacion
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1.86 Si bien como pais con un sistema de gobierno unitario, la centralizacién es la filosofia
del Estado, en el caso de Paraguay la Constitucion reformada de 1992, buscé caminos hacia una
apertura a las regiones, a través de la creacién de gobernaciones. Sin embargo eso no ha tenido
impactos de hechos sobre las formas de gobernar y gestionar los Departamentos. Debe notarse
que Paraguay, hace apenas 15 afios dejo atrds un sistema de varias décadas de autocracia en las
formas de tomar decisiones y de aplicarlas; por lo tanto no se puede esperar un cambio rdpido, ya
que primero den aprenderse las nuevas formas de administrar, tanto por dirigentes y ejecutivos
como por la sociedad civil.

1.87 Dentro del MAG se ha buscado la descentralizacion a través de la creacion de
autarquias con algunas de sus éreas, caso del drea de fomento a las cooperativas o el servicio de
sanidad animal y el de sanidad vegetal. Esto ha tenido algunos impactos positivos, si bien es una
solucién que la estructura del MAG resiste, ya que permite conformar unidades de gestion mas
pequefias y que tengan la capacidad de administrar sus propios recursos. Ese empuje autonémico
ha llegado al sector forestal, presionado desde el sector privado, a efectos de convertir al SFN -de
hecho una direccion de linea subordinada al MAG- en un instituto (piblico o mixto) que reciba
recursos por via presupuestaria pero pueda administrar los fondos genuinos que percibe por
emision de guias forestales, que fije sus politicas y tenga una gestion transparente mediante el
control de los actores sectoriales. Un anteproyecto de ley en tal sentido fue presentado por la
MEN vy llegé al Congreso en el 2003; las negociaciones parlamentarias fueron alterando la idea
original que llegd a tener media sancionen una Cémara, pero fue rechazada por la otra. Es, no
obstante, un debate que sigue abierto. El propio GOP, a través del MAG, presentdé en Mayo de
2004 un proyecto de ley de modificacion de su ley orgdnica y parece claro que este Ministerio no
tiene interés en seguir perdiendo 4dreas a través del recurso de la autonomizacién. En este
proyecto, el SFN mantiene una condicién de direccién de linea y baja algin escalén dentro de la
estructura propuesta. Lo que sigue en pie, sin embargo, es el tema de la descentralizacion de la
gestion del sector publico hacia los Departamentos y el medio rural; eso hoy no esta en discusion
y es probable que antes deba dilucidarse el asunto de de la desconcentracién de poderes, en el
marco del centralismo institucional.

1.88 En tal sentido no es esencial crear mas instituciones (en todo caso al contrario), sino
establecer misiones, funciones y responsabilidades, descentralizando su operacion,
institucionalizando la coordinacién intra e interinstitucional y la participacién del sector privado y
la sociedad en el seguimiento de la gestién anual. En paralelo, es vital disponer de formas
efectivas de capacitacidn y jerarquizacion funcional y salarial de los equipos, que esté asociada al
desempefio. Este proceso ayudard a acercar los problemas de la realidad a la rutina de las
instituciones, poniendo en la agenda diaria la mejor asignacion de los recursos.

Fducacion, capacttacion, investigacion y extension

1.89 Se dispone de una institucién publica de educacién universitaria forestal, en
Asuncidn, que se inicié6 como una orientacion de la carrera de Agronomia (hacia 1978) y que en
1981 se transformé en Carrera de Ingenieria Forestal completa, otorgandose los primeros
diplomas de ‘ingeniero forestal’ hacia 1983. este proceso se hizo con soporte de FAO, y
posteriormente de GTZ. En base a ello se conformé un nicleo de profesores, técnicos e
infraestructura muy moderna y pujante en los 80. La oferta universitaria privada ha proliferado
en los dltimos afios, pero hacia otro tipos de carreras o de cursos de posgraduacion, més cortos y
volcdndose a los recursos naturales o la gestion ambiental y el desarrollo. También hay centros
regionales de capacitacion de nivel medio (en asuntos forestales y también en tecnologia de la
transformacion de la madera), que dependen del SFN y que estdn en cierta medida en decadencia
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(en relacién al auge que tuvieron en los *70-90) localizados en el E, SE y centro Norte'; estos
centros recibieron importantes asistencias y equipamiento de JICA, pero hay estdn pasando por
una situacion critica. En general, el nivel de formacién de recursos humanos es de calidad media
en el sector, sea a nivel terciario como técnico. Existen opciones para cursos de posgrado en el
exterior a través de las cooperaciones bilaterales. Se constata la falta de capacidades en ciertas
dreas bdsicas asi como de especializacidn; entre las primeras: tecnologias de la forestacidn,
extension forestal, gestion de dreas protegidas, PFNM, tecnologia de la madera, mercado y
comercializacion. Respecto a las especiales: en desarrollo rural forestal, impacto ambiental,
género y actividades forestales, gestion empresarial, manejo forestal sustentable, certificacion,
entre otras’.

1.90 En investigacion forestal publica a nivel del recurso de base las carencias son
inmensas. En la actualidad no se puede pensar en impulsar un sector cualquiera, sin tener un
programa de investigacién y desarrollo junto a las capacidades humanas, facilidades fisicas y
recursos financieros para implementarlo. Paraguay, por su condicién ecoldgica que comparte
situaciones semejantes con Argentina y Brasil, ha sabido aprovechar los conocimientos generados
en esta materia en maderas nativas (provincias argentina chaquefias y Misiones y Parand y Sao
Paulo, Brasil) y en forestacién (especies, semillas, tecnologias, sitios) la interpolacion de las
experiencias de ambos lados. Pero la adopcién es insuficiente y riesgosa, deben existir procesos
propios de ‘adopcién adaptada’ y de ‘generacion local’. Lo que se ha hecho es muy limitado y no
ha tenido continuidad; no existe un nivel piblico ni de planificacion, ni de ejecucion y ni siquiera
de coordinaciéon de la investigacion. Originalmente el Instituto Agrondémico Nacional (IAN)
empezd con el tema pero de manera marginal; luego por ley el drea pasé a la incumbencia del
SEN, pero apenas llegd a desarrollarse. Cuando se cred la carrera forestal en la UNA, tuvo un
desarrollo incipiente, pero la actividad central fue y es la docencia, sin personal a tiempo
completo. El INTN tuvo un periodo en que desarrollé actividades importantes en el ramo de
tecnologia de las maderas. En los dltimos 15 afos la actividad de investigacion fue perdiendo peso
lentamente, més alld de los esfuerzos aislados de algunas personas. En la actualidad hay un
proyecto de ley en el Congreso creando un Instituto de Investigacion Agropecuaria y Forestal (en
los moldes del INTA de Argentina o el INIA de Uruguay), lo cual en el caso forestal seria clave
que se concretase. Pero seguiria siendo insuficiente: debe tener los recursos y las infraestructuras,
tal vez procediendo a concentrar las facilidades hoy disponibles en varias entidades (sea por
traspaso, cesiéon o convenios de trabajo) y debe crear las capacidades técnico-profesionales del
investigador (que no existen), y que es el aspecto de mds largo plazo. O sea, se requiere una
politica y un plan de accién en investigacion forestal, sobre el cual poco o nada se menciona. Es
altamente riesgoso iniciar un programa de desarrollo audaz de forestacion (por ejemplo) sobre las
precarias bases de los conocimientos actuales.

1.91 Finalmente, debe sefalarse que si bien con una cobertura insuficiente y una
infraestructura fragil, existe un sistema de extension. Este sistema estd en un 90% volcado al
subsector agricola y depende del MAG, operando como una Direccién de Extensién Agricola
Ganadera. El SFN no dispone en su estructura de un sector de extension forestal propiamente tal,
si bien llega a realizar algunas acciones muy limitadas frente a la demanda de problemas. La
DEAG podria trabajar en forma més articulada con el SFN (siendo como son del mismo
ministerio), usando como ejemplos actividades desarrolladas en el pasado y ahora mismo la
ejecucion de un componente del Proyecto Prodesal (MAG/BID)

Centro de Desarrollo Forestal Capiibary (Departamento de San Pedro), el Centro Forestal Alto Parani
(Ciudad del Este, Departamento de Alto Parand), el Centro de Desarrollo Forestal Pirapo (Departamento de
Itapua) y el Centro de Difusién de Tecnologias Forestales en la Regién Oriental del Paraguay (San Lorenzo,
Departamento Central).

2 Existen a 2004, apenas 2.700 hectéreas certificadas en el FSC.
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Kol de las Organizaciones no Gubernamentales

1.92 En la dltima década y media ha crecido el nimero de ONGs en el drea principalmente
ambiental (se estima en unas 150), son pocas las que tienen alcance nacional y simultineamente
vinculos con redes internacionales (caso por ejemplo de la Fundacién Moisés Bertoni). Varias
ocupan nichos importantes en temas de desarrollo rural a nivel de pequefias comunidades, en
relacion al recurso bosque, al desarrollo sustentable o a la conservacion, proteccion y capacitacion
(entre todas ellas Alter Vida, Fundacién para el Desarrollo Sostenible del Chaco Paraguayo,
EcoVida, Centro de Educacion, Capacitacion y Tecnologias Campesinas, Frocosara o Asociacion
para la proteccion de la Cordillera de San Rafael, Giiyrd Paraguay, etc.). El rol de estas entidades
requiere ser potenciado, asi como su representatividad social (a fin de evitar que se transformen en
consultoras encubiertas). Las ONGs pueden contribuir en la implementacion de acciones locales y
en lubricar los mecanismos de cooperacion entre entidades centralizadas en la capital y las
demandas especificas a nivel de Distritos y Compaiiias.

1.93 A nivel del sector privado, hay una gremial que agrupa a empresarios madereros y
foresto-industriales (bosques nativos principalmente) en la defensa de sus intereses, que es la
FEPAMA; esta entidad, que se remonta a 1950, cuenta con siete gremios o asociaciones locales
que retnen unas 170 industrias, e integra la federacion de entidades de la produccidn, la industria
y el comercio y la Unién Industrial Paraguaya. Posee un drea técnica permanente (entre otras
cosas dispone de estadisticas actualizadas de comercio exterior y aporta con insumo técnicos en
dmbitos privados y de gobierno). Ademds de su objetivo gremial, incluye los de “certificar la
procedencia de origen de los productos de exportacion” y “participar con las instituciones
publicas y privadas en todo lo que concierne al sector”. También se cred hace algunos afios la
Camara Paraguaya de Reforestadores, que agrupa a los productores forestales tradicionales o
nuevos que han invertido e invierten en plantaciones y a prestadores de servicios en el rubro; esta
entidad ha centrado su accién en promover ante el Estado la necesidad de disponer de una politica
y un programa que incentive la actividad y a resolver los perjuicios y litigios originados por la
cancelacion de hecho de lo dispuesto por la ley 536 de 1995. Finalmente, y como se apuntara en el
§ 1.78 la MFN es indudablemente la innovacion mas importante respecto a las formas de trabajo
interdisciplinario y transversal que se ha producido en el tltimo decenio en el sector.

1.94 Las capacidades de establecer asociaciones o consorcios entre entidades publicas y
privadas para consensuar planes de accion y llevar a cabo una co-gestioén de los mismos, son casi
inexistentes y no son promovidas explicitamente. Sin embargo a pequefia escala y a nivel rural
aparenta haber condiciones mucho mds propicias para desarrollarlas, por la actitud general de las
familias campesinas; no obstante requieren ser capacitados y organizados y deben ser
identificados los liderazgos locales, y es aqui en donde estd la principal limitante, estos
capacitadores y organizadores son muy escasos y requieren previamente ser entrenados. Es un
campo abierto y amplio para la accién en el medio rural, que ayudaria a crear esas organizaciones
intermedias que hoy no existen y que funcionarian como la correa de transmision entre el sector
publico (lejano e intangible) y las familias rurales concretas. Esto mereceria ser discutido y
planeado con mucho cuidado; en Paraguay se da el fendmeno singular del bilingiiismo, que en el
medio rural opera en realidad como dos monolingiiismos: el hablado (guarani, a lo sumo
mezclado con algo de castellano) y el escrito (castellano, pero limitado por que la alfabetizacién
estd lejos de la universalizacion: el 10,5% de la poblacién rural mayor de 10 afios es analfabeta
frente a la media nacional del 7%). Como se sugiriera para otros paises en este estudio, un nuevo
paradigma en la manera de enfrentar los problemas, debe crear las condiciones para que esas
nuevas formas de trabajo entre las dreas gubernamentales y no gubernamentales empiecen a
ocurrir a nivel local.
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Politicas e instrumentos
Marco general

1.95 Como ya se mencionara en el capitulo referido a Argentina) en América Latina hay
una cierta aversion entre los decisores gubernamentales a definir politicas publicas explicitas, pero
siempre hay demandas sectoriales por tenerlas; es también el caso de Paraguay. Sin embargo, los
ultimos gobiernos y en especial el actual han tenido la prolijidad de establecer sus planes de
gobierno para las distintas dreas; si bien esto estd lejos de las llamadas “politicas de Estado” (o de
largo plazo) es un paso importante. A ese paso deberian seguirle otros, en especial en el caso de
politicas que deben ser inevitablemente de largo plazo (como la de los recursos naturales y el
ambiente o la del desarrollo rural con equidad y sin pobreza, para la situacion limite en que esta el
pais); ese paso es el de la concertacion (lo cual no significa consensuamiento) participativa y
descentralizada de esas politicas. Un ejemplo valioso es el de la creacién de la CONAM en el
4dmbito de la SEAM, otro es el de la MFN. En el primer caso fue una instancia formalizada por ley
dentro del propio sector publico pero abierto a la participacién de todos los stakeholders, en el
segundo caso fue una iniciativa proveniente del sector privado, pero ambas concluyeron en lo
mismo: cooperar y concertar. El tercer paso es el del “compromiso” de todas las partes, en
cumplir las responsabilidades explicitas que desde sus roles, le correspondan.

1.96 En la actualidad el pafs carece de una politica forestal' explicita (no ya el gobierno, el
pais como un todo). Pero siempre hay una politica implicita, que en este momento -y en los
dltimos afios- ha sido la de crear, modificar o articular los marcos legales e institucionales en
varias 4reas; el proceso avanzd pero se ha frenado al llegar al “nicleo del sector”.
Normativamente, da la impresién que ya es poco lo que queda por legislar; pero si queda mucho
por reglamentar operativamente (cémo van a ser los procedimientos para articular coordinada y
eficientemente el cimulo de nuevas leyes) y también hay un debe en la institucionalidad y en las
herramientas innovadoras que tienen que crearse o adaptarse para darle financiamiento y permitir
ejecutar, capacitar y llegar al terreno. Por lo tanto no hay una herramienta central y directriz para
el sector en este momento, si bien el debate ha sido planteado. Los permanentes ciclos
econdmicos de crecimiento y recesion han pulverizado muchas veces los intentos de politicas y
hay una tendencia entonces a dedicarse a manejar tinicamente las coyunturas. Pero si se pretende
atraer inversion extranjera, por ejemplo, los potenciales inversores deben constatar sefiales
minimas de previsibilidad para sus decisiones particulares, y los potenciales inversores nacionales
deben desarrollar una alta predisposicion a la planificacién y a la toma de riesgos. Y si se pretende
empezar a revertir las complejas combinaciones de degradacién de los recursos, pobreza rural,
inequidad social, crecimiento demogréfico, aumento de la demanda de tierras, avance de la
agricultura, deforestacion sin control y escasez de maderas, es impensable lograrlo sin un plan de
accion de largo plazo, que sea “transportado” de un gobierno a otro, mds alld de los matices y
priorizaciones que cada uno le imprima. La proliferacién de leyes, regulaciones e instituciones,
por si sola de poco sirve. En el caso forestal, ademds, es evidente que las politicas de otros
subsectores de la economia que tienen mds peso y visibilidad en la economia, bloquean o entran
en conflicto con un sector forestal sin agenda y sin planes estratégicos con que defender sus
espacios.

1.97 El gobierno esté intentando ordenar algunos temas postergados mas generales, que en
la medida que ello ocurra, irdn creando un marco més razonable para el sector forestal. En 2004
estd en discusion en el Congreso, por ejemplo, una nueva ley organica para el MAG, que puede
ser un momento adecuado para incluir el debate sobre el sector. En un analisis rapido del proyecto

' Como en otros puntos de este informe, “forestal” se toma aqui en su acepcién mas amplia: bosques nativos,

tierras forestales, produccion, conservacion, proteccidn y sus vinculos con el ambiente y el desarrollo rural.
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de ley que el GOP enviara al Congreso, se identifica que entre las competencias del MAG en el
tema forestal estd la de “generacion y transferencia de tecnologia”, de “utilizacién y manejo
autosostenible de los recursos naturales forestables y promocién de la reforestacidon, con
precauciones de proteccion, conservacion y restauracion de la naturaleza y medio ambiente”. Se
crea un “gabinete de gestion y coordinacion” en donde se incluyen representantes de los entes
descentralizados, el CONAGRO (consejo agropecuario nacional), CONADER (consejo
interministerial de desarrollo rural), se crean dos vice-ministerios (de Politicas y Apoyo a la
Comercializacién Agropecuaria y de Apoyo a la Competitividad Agropecuaria), este ultimo
incluirfa una Direccién Nacional de Investigacién Agropecuaria y Forestal y al Servicio Forestal
Nacional (quitdndole las funciones en investigacién y extension), pero el primer viceministerio
serd el encargado de formular y hacer el seguimiento de la ejecucion de la politica forestal, y se
crea un centro de estadisticas agropecuarias. Entre las autarquias vinculadas al MAG se incluyen
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1.98 SENACSA (sanidad animal), IBR, Crédito Agricola de Habilitacién, Banco Nacional
de Fomento, Fondo de Desarrollo Campesino e Instituto de Cooperativismo. En general el
proyecto mantiene los niveles de centralizacion de funciones existentes hasta ahora — inclusive en
algiin caso parece aumentarlas-' y no muestra evidencias innovadoras; deberia hacerse un andlisis
exhaustivo de las funciones cruzadas de ambos viceministerios sobre las mismas dreas tematicas
(para el caso la forestal) y sus impactos sobre la eficiencia y eficacia en la operacién ministerial.

1.99 Asimismo estd en discusion y por aprobarse una reforma del sistema bancario. Ha
sido recientemente aprobada una ley de reordenamiento administrativo y de adecuacion fiscal, que
modifica el régimen tributario; en ella se ajusta el régimen de impuesto a la renta de las personas
fisicas o juridicas y en el caso de empresas agropecuarias el impuesto (con tasa del 2,5 al 10%
sobre la renta presunta o neta segiin su tamafio) se aplica sobre la base de la denominada
“superficie agrologicamente til” la cual excluye del computo del drea las ocupadas por bosques
nativos o cultivados, por dreas protegidas de dominio privado o las destinadas a servicios
ambientales. Por otro lado se considerarén contribuyentes los propietarios de bosques no mayores
de 30 hectareas por extraccion y venta de madera (10% sobre la renta neta). Asimismo modifica el
impuesto a la renta de las plantaciones forestales realizadas al amparo de la ley 536/95.
Corresponderd analizar el impacto de la nueva ley sobre la actividad forestal en general. Otros dos
instrumentos legales potencialmente importantes para la inversion forestal son la ley de negocios
fiduciarios (936 de 1996), que regula la formacién de fideicomisos y la ley de fondos
patrimoniales de inversion (811 de 1996), en especial los llamados fondos de inversion y los de
inversion en capital extranjero, sin embargo el mercado de capitales estd muy poco desarrollado
en el pafs.

1.100 Si bien no hay una politica forestal ni estd claro un proceso hacia su construccién, por
algunos datos periféricos como los mencionados mds arriba se percibe que hay un marco de
referencia global que estd tomando forma y que delimitard el campo de accién para una futura
politica. Como toda politica forestal en Paraguay, por la fuerza de la realidad, estd constrefiida a
una serie de situaciones de hecho que se han ido sucediendo desde hace por lo menos cien afios y
en la que el recurso bosque ha sido el ‘agente pasivo’ y la ‘variable de ajuste’ los mdrgenes de
accion son escasos. Esta realidad no ha sido visualizada correctamente y hay una tendencia a
seguir planeando e imaginando instrumentos para una situacién que ya no existe. Muchas de las
propuestas de programas y proyectos de la MFN son técnicamente impecables, pero es posible
que resulten impracticables en esta etapa.

1.101 Respecto al drea privada, las distintas asociaciones y entidades mencionadas maés
arriba si bien no se han caracterizado por actuar coordinadamente, en cierta medida lo empezaron
a lograr a través de la MFN, por lo cual este es un foro que requeriria permanencia y crecimiento.

1.102 El GOP tiene varias operaciones en ejecucion con organismos de cooperacion externa
en el dmbito rural y ambiental. Se enumeran los mds importantes y vinculados mds directamente
al sector forestal. Con el Banco Mundial se ejecuta desde 1997 el PARN (Proyecto de
administracion de recursos naturales) que principalmente se ha orientado a desarrollar actividades
de manejo (y su difusién) de microcuencas con pequeios productores en el E de la region
Oriental, pero que ha ampliado su accién a algunos otros Departamentos de esa misma region,
consiste en un préstamo por 50 millones de US$ de cuyo total todavia hay una parte sin
desembolsar; actualmente estd en proceso de negociacion una 2°. fase. Con el BID hay numerosas

Esta es una impresién preliminar basada en dos constataciones del texto del proyecto: (a) le quita al SFN la
atribucion directa de investigar redireccionandola al propio MAG, pero la atribucién del MAG en este tema
es s6lo de coordinar, con lo cual se produce un vacio, (b) cometerse a la generacion de estadisticas sectoriales
existiendo una institucién especializada en el tema (la DGEEC de la STP).
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operaciones en el sector rural; una de ellas es el Prodesal (Programa de desarrollo de pequeiias
fincas algodoneras, operado via MAG e IICA); este proyecto ha articulado sus Unidades
Territoriales de Intervencién (UTIs) para posibilitar la operacion de campo del “Proyecto de
manejo sostenible de recursos naturales” o PMRN (MAG/KfW/GTZ). El PMRN recibe unos 7,5
millones de €' destinados a financiar subsidios a pequefios productores para manejo de suelos
(recuperacién de suelos degradados y manejo de suelos normales) y bosques (sistemas
agroforestales, viveros, reforestacion y manejo de bosque nativo) en cinco Departamentos de la
Region Oriental. Se prevé que se extienda hasta 2006 e incluya cuatro Departamentos mads,
ademas de apoyar microproyectos 8como el plan de manejo del Parque Nacional Ybicui). El
equipo técnico se ha conformado con personal del SFN y de la DEAG. Més arriba se ha
mencionado al proyecto GEF/UNDP en dreas protegidas (§ 1.41), el cual involucra un aporte de
8,9 millones de US$.

1.103 Las politicas comerciales del pais no estdn estudiadas segtin sus posibles impactos
sobre el sector forestal; los stakeholders entrevistados no han identificado medidas explicitas con
efectos negativos.

Fl plan maestro de reforestacion

1.104 Durante 2000-02 la JICA elabor6 un plan de reforestacion para la Region Oriental. En
el documento final se sefiala que con 400.000 hectareas de plantaciones de rdpido crecimiento (en
tres fases de 5 afos cada una, siendo la primera de 50.000 en funcién de la “capacidad real del
pais de endeudamiento externo™ entre otras razones) se estarfa cubriendo la demanda en
productos forestales del mercado interno. El estudio identifica 106 Distritos en donde es posible
ejecutarlo atendiendo condiciones ecoldgicas y de mercado (en los cuales se concentra 2,3
millones de personas o el 42% de la poblacién, y una alta proporcién del total de tierras
dedicadas a la agricultura ), con escalas y objetivos diferenciados y usando especies exdticas. La
primera fase de 50 mil hectdreas se estimé que tendria un costo de 26 millones de USS$. El estudio
es sdlido y con criterio en la forma escalonada en que propone implementarlo y es una buena base
para cualquier plan concreto que decida encararse. Se considera que el escalamiento de cualquier
plan de forestacion es clave y debe atender las restricciones que en varios aspectos tiene el pais
(que no son s6lo de recursos financieros): de insumos especificos (semillas por ejemplo), de
cantidad y calidad de recursos humanos, de gestion, seguimiento y evaluacion, de extension, de
tecnologia apropiadas validadas en produccion de plantines, preparacion de suelos, implantacion y
mantenimiento, entre otras. Otro aspecto clave es el de los arreglos institucionales y financieros
para su ejecucion.

1.105 Durante su elaboraciéon se llevd a cabo una encuesta sobre “intenciones de
forestacion” entre 600 productores de las areas identificadas para este plan, de cuyos resultados se
infirié que unas 380.000 hectdreas podrian ser forestadas/ reforestadas en esos sitios: 80 mil en
parcelas de menos de 20 hectareas, 70 mil en parcelas de 20-100, 40 mil de 100 a 500 y 190.000
en parcelas en mds de 500 hectareas. Este relevamiento produjo otros datos de gran interés para el
disefio de cualquier plan forestal en esos Distritos.

0,9 millones de Euro es el equivalente en contrapartida local.
Ver més abajo § 1.106, el programa del GOP.
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Las lineas de politica del MAG

1.106 Las actuales autoridades han expresado que las prioridades del GOP y dentro de este
del MAG, para el sector forestal son: (i) la reforestacién, a dos escalas, a) con pequefios
agricultores (asociada a la prioridad general del MAG de “reactivar las economias campesinas’;
10.000 hectéreas de plantaciones para 2004, aumentando en afios siguientes, buscando llegar a
unas 80.000 en 2008) y b) con fines industriales (a través de la ley 536 pero el Estado no tiene
condiciones de atender las erogaciones en subsidios que requeriria); y 2) el manejo de los recursos
“remanentes” de bosques nativos en especial en la Region Oriental (se mencion6 que el 35% de
las tierras de colonias nuevas del IBR todavia tienen bosque natural, con mayor o menor nivel de
degradacion, para ser atendidas). Subsidiariamente hicieron referencia a “desarrollar un registro
geo-referenciado de los bosques nativos remanentes, conduciendo a la eliminacién de las guias y a

los controles fijos en rutas y caminos™'.

1.107 Algunos lineamientos explicitos de la politica rural del gobierno actual muestran
claramente el sesgo de la misma hacia la agricultura campesina. Estd en marcha el Plan de
Desarrollo Agrario 2004-08, con cinco objetivos estratégicos (centrados en la equidad,
sostenibilidad, reforma institucional profunda, comercio e integraciéon de esfuerzos); entre sus
metas hay dos por lo menos que deberian vincularse al recursos bosque (si bien no se lo
menciona): (a) “reduccion de la pobreza rural con emprendimientos esencialmente productivos y
ocupacién de mano de obra. En el quinquenio se pretende reducir la pobreza extrema en un 30%,
beneficiando a 53.700 familias (270.000 personas)” y (b) “encarar el reordenamiento territorial
con catastro y mejorar la distribucién de la propiedad con entrega de hasta 8.000 titulos anuales, y
legalizacion de titulacion de origen de los inmuebles que son asientos de 153 colonias antiguas
con superficie de 748.308 hectdreas”. Al mencionar las actividades por objetivos y metas, se
indican (entre otras): una “nueva carta orgdnica del MAG” (que ya fue elevada al Congreso), la
“reingenieria del potencial humano del MAG, con la evaluacién de desempefio, cargo y salario”,
“reforestar el pais con especies nativas y exdticas, dentro de un plan con apoyo internacional, con
metas de 100.000 hectdreas en 5 afos”, “fortalecer 150.000 fincas familiares con produccion
diversificada agricola, de granja y cultivos permanentes de agroforesteria y silvopastoril”,
“distribuir por intermedio del INDERT (IBR) 15.000 lotes en 5 afios a campesinos sin tierra,
mediante asentamientos coloniales integrales”, “realizar el Proyecto de Catastro Rural y
saneamiento de las propiedades”. En el capitulo de planes prioritarios se incluye el de agricultura
familiar basada en el algoddn, incluyendo en las fincas “un componente de cultivos permanentes
de una hectdrea con frutales, reforestacion, pasturas, animales lecheros y otras especies de
granja”, “la reduccién de la pobreza rural, localizada principalmente en los asentamientos y
colonias, serd encarada con el Proyecto Bansocial Rural”, y finalmente “la descentralizacion del
MAG, con la formacién siete Centros Regionales de Apoyo al Desarrollo Rural (CRDR) a nivel
zonal”. Entre las 22 medidas de urgencia para los primeros 6 meses de gobierno (cumplidos en
Febrero de 2004), dos hacen referencia explicita al sector: “impulsar la reforestacion de pequefias
fincas agropecuarias a razon de 1-2 hectdreas empezando con la formacién de viveros para 50.000
hectdreas iniciales” y “reorganizar y fortalecer el SFN, para modernizar y hacer eficiente el
comercio de la madera nacional, utilizando los medios modernos de control satelital, e integrando
a la policia forestal al sistema descentralizado de los Centros de Apoyo al Desarrollo Rural”.

1.108 Respecto al Plan nacional de reactivacion de la agricultura familiar 2004-09, es el que
se centra en el algoddn, en ejecucion por el proyecto BID-Prodesal y articulado con el de GTZ-

' Metas manifestadas en reunién con una misién del Banco Mundial, noviembre 2003, por el Ministro y su

Director de Planificacion.
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KfW en el tema bosques. Hay, ademads, articulados 12 programas nacionales por rubros, en los
que no figura el sector forestal ni maderero.

Potencial no realizado, desafios y asuntos a resolver

1.109 El sector atraviesa dificultades muy grandes acumuladas durante varias décadas. La
linea de tendencia que marca este periodo es de degradacion sostenida: en lo institucional, en el
incumplimiento de las normas vigentes, en la disminucién de su presencia operacional, en la caida
en la asignacion de recursos, en la dificultad de concertar estrategias innovadoras y de generar
respuestas pragmaticas, en la deforestacion incesante, en el empobrecimiento silvicola y maderero
de los bosques que restan, en la pérdida de habitats, en el posicionamiento econémico decreciente
(en lo interno y en el comercio exterior), en la incapacidad de consolidar un programa de
forestacion compensatoria, en la caida de la investigacion, en la no atraccién de la inversioén
directa (interna y externa). Esta serie de factores desestimulantes no han impedido varios logros,
que aunque se desdibujan en el conjunto tienen alto valor (los cuales han sido identificados a lo
largo del informe). Por tanto, el potencial no realizado, valorado hoy, parte de una posicién
compleja porque es en gran parte ya un ‘potencial no realizable’. Asumiendo eso como un dato, es
necesario identificar lo que aun puede hacerse y como la cooperacion externa puede contribuir a
ello de manera muy efectiva. El caso forestal paraguayo se podria convertir asi en una especie de
leader case, en el cual es necesario identificar claramente las lecciones que este proceso de mas
de 30 afios esta dejando. LLos mecanismos y procedimientos tradicionales de disefio y operacion de
la cooperacion externa parecen haber fallado en crear las capacidades locales y ayudarlas a
autosostenerse. En el sector forestal en el pais viene recibiendo apoyo desde principios de los afios
>70, en todas las dreas posibles y con muy diversas modalidades. Este es un desafio que no puede
ser desatendido, a efectos de entender el porqué de los fracasos.

1.110 Si bien el MAG, para la actual gestion de gobierno, tiene formulado y en
implementacién un plan de desarrollo agrario de cinco afios, y que dicho plan incluye referencias
al rubro forestal —lo cual es de por si muy valioso- se observa que el plan en este aspecto, esta
muy por debajo de los desafios que enfrenta el sector y que fueran identificados y descritos mas
arriba. El bosque ocupa un sitio marginal y hasta cierto punto pasivo en la estrategia general,
reducido a ‘plantar’ tal vez en los moldes del plan maestro de JICA; pero con alusiones muy
generales (agroforestal, silvopastoril). El eje de toda la estrategia rural se centra en el segmento de
los pequefios productores, y en los puntos en que se plantean aspectos mds globales -caso del
catastro rural, el saneamiento de titulos, la reduccién de pobreza, la descentralizacidn- el sector
forestal estd ausente. Estrategias concretas referidas a los bosques nativos estdn también ausentes
y tampoco parece haber habido articulacién con la SEAM sobre cdmo enfocar las relaciones entre
produccién y conservacion. Respecto a las dos medidas urgentes para el sector programadas para
los 6 primeros meses de gobierno, ninguna se ha cumplido pasado un afo (ver § 1.106). Se
percibe que no ha habido un diagnéstico adecuado de la situacion del sector, o que si lo hubo no
se tradujo en el plan y que estd faltando una validacién concertada entre los protagonistas.

1.111 Sintetizando los elementos descriptivos y analiticos expuestos hasta aqui, en la forma
de potenciales no realizados a nivel del sector, deberian incluirse: (i) una institucionalidad
sectorial publica adecuada a las necesidades minimas (especialmente en el MAG); (ii)
mecanismos estables y efectivos de articulacién normativa, estratégica y operativa entre las
instituciones publicas con atribuciones en el sector (MAG, SEAM, UNA, Ministerio de Industria
y Comercio, STP, Ministerio de Hacienda, etc.); (iii) abastecer su mercado interno con maderas
nobles, manufacturas y productos de la 2*. transformacidn; (iv) disponer de criterios y tecnologias
industriales de muy alta eficiencia en el aprovechamiento de todas las dimensiones de madera; (v)
exportaciones de productos forestales con alto a muy alto valor agregado; (vi) disponer de
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bosques cultivados de rdpido crecimiento para abastecimiento interno de lefia y carbdn, para
exportacion a regiones vecinas y uso en la construccion; (vii) usar el MES vy la reforestaciéon como
una estrategia en la conservacion/ recuperacion de suelos y cuencas y para el alivio de la pobreza;
(viii) la posibilidad de multiplicar los beneficios de los PFNM para las comunidades rurales y el
mercado; (ix) fortalecer el rol de la mujer en ciertas tareas forestales ligadas al mercado
(elaboracion y comercializacion de PFNM, produccién y comercializacion de plantines); (x)
sustituir las tecnologias actuales de produccién de carbén por otras més eficientes; (xi) desarrollar
las tecnologias de produccién de plantines y bosques plantados con, por lo menos, 5-10 especies
nativas; (xii) expandir los bosques sociales y agroforestales y el enriquecimiento de bosques
nativos a escala comercial; (xiii) desarrollar el eco-turismo a escala receptiva (Chaco; areas
protegidas); (xiv) sustituir especies del bosque nativo por plantadas en la industria, combinandolas
en la manufactura; (xv) desarrollar el segmento de muebles o piezas para muebles para
exportacion.

1.112 El pais presenta condiciones bdsicas adecuadas para comenzar a alcanzar los
potenciales enumerados: condiciones ecoldgicas apropiadas, bosques nativos remanentes
recuperables en volumen aun apreciable, mano de obra rural disponible sin limitaciones, buena
visién comercial y expecativas para mejorar los ingresos por parte de los pequefios productores,
costos bajos en términos relativos regionales, tecnologias apropiables o adaptables de las regiones
vecinas, una gran oferta de PFNM, que estdn mal aprovechados en cuanto al valor que se les
agrega, una infraestructura industrial que permite y admitiria su reconversion, empresarios héabiles
en el sector, una poblacion joven abundante, dvida de oportunidades y permeable al cambio,
colonias de extranjeros capaces de ayudar en la captacion de turismo externo (Japén, Alemania,
Corea, China). Por otro lado es cierto que no todas las condiciones estdn dadas, pero que son
basicamente que el pais a través de sus autoridades y dirigentes pueden aportar, con apoyo
externo: la evaluacion critica profunda de los fracasos de politicas anteriores, a efectos de
identificar y aprender sus lecciones; la resolucién de los problemas financieros creados en el
ultimo programa de reforestacion; la detencidon de la deforestacidn; el desarrollo de modelos
técnicos y procedimientos de trabajo cardcter practico y fécil gestion; la resoluciéon de los
problemas mds graves de tenencia y demarcacion de tierras (del SINASIP, de comunidades
indigenas y de comunidades campesinas vinculadas al bosque).

1.113 Respecto a los desafios que surgen de ese potencial no realizado, se deben resaltar
entre los mds importantes, y sin establecer un orden de prioridades: (i) la necesidad de una politica
de largo plazo (concertada entre todos los actores y con lineamientos que la transformen en una
politica de Estado); (ii) la mejora sustancial de los contenidos del plan actual de desarrollo
agrario, formulando una especie de subplan forestal articulado con otros organismos publicos; (iii)
apropiarse (ajustandola o adaptandola) de la primera fase del plan maestro de reforestacion,
desarrollando cudles serian los arreglos institucionales y financieros para su aplicacion desde
2005; (iv) reformular y modernizar profundamente a la institucionalidad forestal del MAG (SFN);
(v) definir una estrategia de accidén con respecto a los bosques nativos (basada en tres ejes:
mecanismos para frenar la deforestacion, mecanismos para manejar los bosques productivos
remanentes y mecanismos para articular los bosques no productivos principalmente hacia la
conservacion); (vi) fortalecer el desarrollo de los sistemas agroforestales junto con el manejo de
suelos y aguas y el ordenamiento productivo de las fincas de las familias rurales; (vii) resolver
definitivamente los problemas pendientes por la interrupcién en la aplicacion de la ley 536; (viii)
formular e implementar un sistema coordinado dirigido a la investigacién aplicada en bosques (en
conservacion y produccion); (ix) crear una red de extension forestal; (x) desarrollar un plan de
capacitaciones cortas a todo nivel (funcionarios, técnicos, productores, campesinos) en todas las
areas de produccion, conservacién y gestion mds urgentes; (xi) encarar la mejora de los sistemas
de informacién (geogréfica y estadistica) a través de las unidades hoy existentes, incluyendo el
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registro geo-referenciado de todos los bosques; (xii) implantar un procedimiento explicito y
reglado de didlogo permanente entre los actores, asi como de monitoreo y evaluacién del
desempefio de todas las acciones que se implementen; (xiii) fortalecer el cumplimiento de las
leyes y reglamentos sectoriales; (xiv) evaluar criticamente la historia de la aplicacién del sistema
de guias forestales, a efectos de eliminarlo definitivamente o transitoriamente mientras se disefa
uno sustitutivo que se ajuste a su funcién y no a otras ajenas; (xv) la descentralizacién de
responsabilidades y de acciones; (xvi) una adecuacion del sistema tributario del sector (y
eventualmente de otros sectores asociados en el juego de los conflictos de uso y generacion de
excedentes con el forestal) que permita generar los recursos para crear fondos especificos de
desarrollo y conservacion.

1.114 En la lista de desafios anteriores se han incluido los propios de un sector en crisis,
como se concluye del andlisis de su estado actual; es obvio que como la situacién general del pais
también es complicada, no todos podrdn atenderse con la misma prioridad, sin embargo todos —de
alguna manera- deberdn ser contemplados. Es por ello que una politica de largo plazo, que vaya
estableciendo metas y logros se vuelve esencial; en el estado actual de las cosas, de poco serviria
tomar dos o tres de los desafios principales y dejar los demds de lado. La planificacion estratégica
de largo plazo, permitird incluir todos los desafios a fin de darles cabida en la medida de lo
posible. Para que esta herramienta de largo plazo una entidad publica ajena al sector debera
cumplir el rol de facilitador, haciendo ademds el seguimiento; este facilitador o articulador deberd
trabajar coordindndose con una mesa o comité ampliamente representado por los stakeholders
publicos y privados, gubernamentales y no gubernamentales, comunidades y empresas, teniendo
como principio rector que el objetivo principal no es “refundar al sector” sino lograr alternativas
posibles y pragméticas que lo rescaten de su situacién y le permitan recuperar su papel social,
ambiental y econémico.

Algunas posibles lineas estratégicas
Flementos estratégicos del Banco Mundial para el sector forestal’

1.115 La estrategia establece tres pilares de compromiso considerados “equivalentes e
interdependientes”, ellos son: () harnessing the potential of forests to reduce poverty (utilizar el
potencial de los bosques para reducir la pobreza), (i1) integrating forests in sustainable economic
development (integracion de los bosques al desarrollo econdmico sustentable), y (iii) protecting
vital local and global environmental services and values (proteccién de servicios y valores
ambientales vitales, locales y globales). El principal desafio del primer pilar es “fo ensure that
conditions are created so that the rural poor become able to manage their natural resources,
especially the forests, for their own benefit”’. Respecto al segundo pilar: “fo help governments
improve policy, economic management and governance in the forest sector, including forest
concessions policy and allocations. Efforts to bring about credible systems for socially,
ecologically and economically sound management of production forests should however also be
coupled with systems for independent certification and monitoring. Identification and promotion
of markets for local, regional and global markets for forest products is a matching priority”.
Finalmente, el desafio del tercer pilar respecto a las dreas protegidas o a proteger, es que “the
problem of invasive pressures is likely to worsen unless significant additional funds can be made
available from multiple sources, at highly concessional or grant terms, for protection, or unless
effective markets for the ecosystem values of forests”. A contnuacion se identifican las acciones
mds importantes que deberd encarar el sector forestal paraguayo, en el marco de los pilares
estratégicos anteriores.

' Tomado de A Revised Forest Strategy for the World Bank Group, October 31, 2002
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1.116 El nuevo CAS para el pais (aprobado por el Banco Mundial en noviembre de 2003)
incluye varias referencias al sector; en primer lugar -en relacién a las metas de desarrollo del
milenio- el indicador “reversion de la pérdida de cobertura forestal” es valorado como altamente
improbable (‘“highly unlikely”). Se menciona que la deforestacion ha colocado al pais en un sitio
impensable: el de importador neto de madera, provocando un innecesario drenaje en la balanza de
pagos mds la pérdida de empleos. Se menciona la necesidad de examinar el sistema de tributacion
de la tierra, a fin de crear fuentes de recursos para los gobiernos locales, incentivando a la vez un
mejor uso de los suelos y apoyar el manejo sustentable de los bosques; estos forman parte de dos
de los cuatro pilares de la estrategia del Banco.

1.117 En la matriz del programa del CAS, entre los préstamos propuestos para el FY 04-07
en el ‘escenario base’ (el mds probable) se incluye un ‘forestal’, otro en ‘inversioén rural’, en
‘finanzas municipales’ y de ‘desarrollo del sector privado’ (este como asistencia técnica). En el
‘escenario de méixima’ se agregan ‘administracion de tierras’, ‘desarrollo comunitario II’, y
‘servicios municipales’ entre otros. En la matriz del programa se coincide con un punto que ha
sido mencionado varias veces en este informe: “en tanto el pais ha hecho algunos avances en
atender las necesidades de los pequefios agricultores (en especial en el SE), el sector forestal sufre
de una extensiva degradacién y una prolongada negligencia” y se incluyen en AAA (Analytical
and Advisory Assitance) los temas de tributacién de tierras y estrategia rural, y como posibles
grants del GEF los vinculados los préstamos forestal o de inversién rural, en manejo o proteccion
de ecosistemas. El préstamo para desarrollo forestal (FY 06) deberia orientarse a “(i) introducing
a reformed regulatory framework for sustainable forest management (including transport
regulations, pricing and royalties, plantations and reforestation plans), (ii) improving existing
forest management practices, (iii) strengthening institutions and transparency in the sector, and
(iv) conserving and protecting selected natural forest ecosystems through the incorporation of
GEF (Global Environment Facility) resources”. Pero analizando otros préstamos previstos, es
posible que el préstamo para inversion rural sustentable (FY 05) debiera incluir un componente
forestal, asi como el de administracién de tierras (‘escenario de maxima’ FY 07) convendria que
incluyese no un componente pero si actividades vinculadas a la problematica bosques nativos y
deforestacion (en relacion a tributacion y catastro de bosques).

Institucionalidaed y descentralizacion

1.118 Tres son los temas prioritarios. El primero refiere a modificar radicalmente la
institucionalidad del sector forestal vinculado al MAG. Al punto al que se ha llegado, no es
posible que el Estado encare este cambio en forma aislada del resto de los actores. Esta
modificacién implica el disefio de una entidad diferente en su estructura, en su organizacion, en su
gestion, en su transparencia, en su alcance territorial, en sus misiones y funciones, en la
capacitacion, calidad, compromiso de sus recursos humanos (lo cual implicara ajustar los criterios
de reclutamiento, evaluacion y remuneracion). Es el tema de mayor urgencia, para impedir que
todos los otros queden bloqueados.

1.119 El segundo es que habiendo quedado demostrado a lo largo de 30 afios, que el
servicio tal como es no funciona, una vez redisefiado y puesto en funciones, debe de inmediato
desarrollar sus modos de trabajo (internos y externos, es decir de vinculacién cooperativa con el
resto de la estructura publica y privada).

1.120 El tercero, consiste en atender la necesidad de descentralizar responsabilidades y
actividades hacia el medio rural (entidades publicas departamentales, municipales, la propia
territorializacion de la entidad forestal desconcentrando funciones, ONGs, entidades privadas
diversas). Debe quedar establecido en las lineas politicas sectoriales porque es un proceso de
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duracién prolongada, pero deben impulsarse e implementarse los pasos iniciales. Esta
descentralizacion requerird capacitacion y apoyo a la organizacién de los potenciales “socios”
locales.

Politicas y marco legal

1.121 Convendra iniciar cuanto antes un proceso de formulacion concertada y ampliamente
participativa de politicas, liderado por alguna entidad prestigiosa que actiie como facilitadora. Este
proceso, ademds de generar las lineas politicas de largo y corto plazo, servird como ejercicio de
cooperacion. No deberia ser un proceso largo, porque la situacion es muy clara y los caminos a
recorrer también parecen claros; los instrumentos y las prioridades pueden ser més discutidas, asi
como los recursos y en esto el facilitador tendrd un rol esencial. El enfoque en todo momento debe
basarse en los cuellos de botella y desafios mds urgentes desde una perspectiva de centrarse en lo
posible (que no necesariamente coincide con lo ficil) y que genere mds impactos en las
economias reales (del pais, las regiones y los productores).

1.122 Respecto al marco legal, se entiende que siempre puede ser perfeccionado (y que eso
es ademads deseable) pero que el vigente es suficiente y apropiado. La prioridad estd en desarrollar
los medios para “que se cumpla” y articularlo operativamente, pues hoy estd muy disociado.

1.123 Un tema menor, pero que por la logica de los hechos estd ocupando un lugar
demasiado central, es el de las guias forestales. Es necesario retirarlo de la agenda rapidamente
(senalado como desafio (xiv) en el § 1.113). Alternativas posibles serian: (i) las guias son
eliminadas; (ii) el sistema de guias es reformulado para que su producido sea destinado a un fondo
de gestion mixta con fines especificos dentro del mismo sector forestal a aquellas 4reas mds
débiles para ser financiadas; (iii) las guias son transformadas en un tributo diferente (considerando
que como guias es dificil que puedan cumplir un papel en el manejo sustentable del bosque, que
ademds generan un costo burocritico y son una fuente potenciales ilegalidades).

Linanciamiento

1.124 Existen instrumentos legales para innovar y generar nuevas alternativas de
financiamiento, el estado puede participar en ellas como promotor inicial, para retirarse luego
progresivamente.

1.125 Un tema puntual que debe ser encarado es el de la deuda generada por el Estado con
los beneficiarios de los incentivos de la ley 536. Aqui deberia innovarse, buscando convertir el
problema en una oportunidad. Se cita como un modelo de posible adaptacién el de los fondos
creados en Uruguay en 2002-03 para situaciones en que hay una deuda doble: del Estado con el
privado y de éste con aquél (por ejemplo a través del Banco Nacional de Fomento). En el caso de
deudas unilaterales, acreedores y deudor pueden disefiar un fondo orientado a una finalidad
especifica, por ejemplo la investigacion o la capacitacion o la asistencia técnica.

1.126 Es impensable la hipdtesis del Estado financiando con recursos escasos y prioridades
diversas, las actividades vinculadas al sector. Pero en realidad el tema esencial no pasa por ahi,
sino en que el Estado se convierta en un cofinanciador menor pero de primera linea (esto quiere
decir creible y seguro y ademds facilitador para la obtencién de otros financiamientos). Este
asunto es central y debe procederse creando mecanismos innovadores; la seguridad juridica en
esto ese esencial y la participacidn privada también, asi como la externa.

1.127 El sistema tributario vigente, recientemente ajustado o a través de algin nuevo
mecanismo, deberd incluir que una parte menor de lo recaudado se destine a un fondo (o més de
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uno) con fines especificos, transparente, eficiente, gestionado de manera mixta y sujeto a las mas
exigentes auditorias y controles. El sistema actual de tributacién de la tierra, que requiere una
notoria actualizacién a la realidad del pais, puede generar recursos que se reviertan al medio rural
con fines de manejo sustentable de bosques, conservacion y recuperacion de suelos, etc. El nuevo
sistema de la ley de readecuacion fiscal ya avanza en formalizar la exoneracion para el caso de las
areas protegidas del dmbito privado.

Gestion institucional y mecanismos de noniforeoy evaluacion

1.128 Todas las instituciones directamente vinculadas al sector deben ver fortalecida su
capacidad de gestion. Erroneamente se cree que si no hay dinero la gestion serd siempre mediocre;
al contrario la escasez de recursos exige una gestion muy eficiente, mediante la cual con el mismo
dinero mejor gastado serpa posible no alejarse de las metas propuestas. En este sentido la gestion
deberd estar muy bien enfocada. Una de las formas de mejorar la gestion (ademds de la
capacitacién) es la de disponer de mecanismo de monitoreo y evaluacion ‘abiertos’ del
desempefio y del impacto (o sea del nivel de logro de lo planeado y de su adopcién por el
destinatario). Abiertos significa con participacion de los actores vinculados al ejecutor y no sélo
por este.

Reforestacion, forestacion, sistemas agraforestales y manejo de bosques nativos

1.129 En forestacion, reforestacion y agroforesteria es necesario acordar y darle forma final
a un plan concreto, a partir de los elementos que suministra el plan maestro de JICA. La primera
fase de 50.000 hectareas en 5 afios que se plantea alli es bien modesta y podria ser asumida
répidamente, en tanto se debata de manera abierta como podrian el sector ptblico y el privado
asegurar un financiamiento compartido, por lo menos de una parte de los recursos necesarios. En
la medida de que ese paso se dé y resulte creible, serd més fécil lograr de terceros la parte faltante.

1.130 Respecto a los bosques nativos se abren varias opciones que requieren ser analizadas.
Es un tema complejo pero no puede ser dejado de lado, a costa de convertir todos los demads
esfuerzos en el sector en vacios o poco creibles. Los bosques nativos y la deforestaciéon son el
“talon de Aquiles” ya no del sector sino del desarrollo rural y del pais. Primero, respecto a los
bosques que se consideran -en forma preliminar- todavia productivos o potencialmente reversibles
hacia la productividad maderera, esto debe ser encarado para las dos regiones del pais, caso
contrario se producird una emigracion del extractivismo irracional de una a otra. El sistema actual
de planes de manejo es inoperante y actia de manera perversa, por lo que la nueva
institucionalidad forestal que se cree debera darle prioridad. No deberia descartarse que una parte
de esos bosques sean declarados en “pausa productiva”, pero deberd evaluarse el impacto de esto
sobre los que asi no sean declarados, sobre los no clasificados como productivos y sobre la
deforestacion. En una primera etapa serd dificil implementar un sistema de incentivos al manejo,
salvo que se opte porque los bosques en produccion “financien” el manejo de los bosques en
recuperacion o porque algin rubro agropecuario de mayor rentabilidad destine a un fondo a tales
efectos una alicuota de esa renta, que puede ser vista como compensacioén a un proceso histérico
de usos competitivos del suelo.
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Capact{acion y concientizacion

1.131 Las capacitacién debe ser ampliada, la manera de multiplicarla es creando un
pequefio programa descentralizado de capacitacion de capacitadores (institucionales o
individuales) que tengan la obligaciéon de transferir sus nuevas habilidades y conocimientos a
capas cada vez mayores. Puede funcionar a través de pequefios subsidios asociados a ONGs.

Cogperacion piblica- privada

1.132 Se menciond varias veces la necesidad de esta cooperacion a nivel de instancias de
programacién o de articulaciéon de actividades. Pero hay otros dmbitos en que serd vital
incentivarla: con el sector foresto-industrial empresarial, en la conformacién de consorcios entre
productores para tareas comunes trans-prediales, los convenios por productos o resultados entre
ONGs, comunidades y asociaciones campesinas e indigenas.

Sistemas de informacion

1.133 La informacién es escasa, de baja calidad, muchas veces contradictorias y
generalmente desactualizada. Hay tres dreas en que debe ser fortalecida en el sector (y que fueron
sefialadas en el desafio (xi) del § 3.1.113): estadisticas, sistema de informacién geografica y
catastro geo-referenciado de bosques, algunas de ellas podrdn ser asumidas por la nueva
institucion forestal y otras por aquellas existentes mejor preparadas para ello.

1.134 Una accién puntual pero import