REVISTA INTERNACIONAL DE INVESTIGACION EMPRESARIALES - ISSN 3079-2967

Vol. 312026 | Publicacion Continua
Recibido: 14/5/2026 - Revisado: 11/6/2026 - Aceptado: 1/8/2026 - Publicado: 19/9/2026
Evaluacion: Doble ciego

ARTICULO ORIGINAL

GOBERNANZA, TRAZABILIDAD Y SOSTENIBILIDAD COMO DETERMINANTES DE LA
COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL DE LA CARNE BOVINA PARAGUAYA: ANALISIS DE LA
CADENA DE VALOR Y PROPUESTA DE FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL

Governance, Traceability and Sustainability as Determinants of the International Competitiveness of Paraguayan Beef: Value
Chain Analysis and a Proposal for Institutional Strengthening

DOI: https://doi.org/10.65740/956knw58

Arnaldo Marcial Decoud Aranda

Universidad Rural del Paraguay, Asuncion, Paraguay.
ORCID: https.//orcid.org/0009-0005-2794-0961

Autor de correspondencia: arnaldodecouda@gmail.com

Derliz Osmar Cabrera Cabrera

Universidad Columbia del Paraguay, Asuncion, Paraguay.
ORCID: https://orcid.org/0009-0003-4027-6925
dcabrera75@gmail.com

Resumen

La carne bovina fresca o refrigerada (NCM 0201) es uno de los principales rubros de exportacion del Paraguay, pero su
insercién internacional presenta una elevada concentracion en el mercado chileno, limitada diferenciacidn y escasa adopcion
de certificaciones. El estudio analizo los factores que condicionan la competitividad internacional de esta cadena de valor en
cuanto a eficiencia, sostenibilidad, gobernanza institucional, barreras comerciales y diversificacion de mercados. Se aplicd un
enfoque mixto, no experimental y transversal, que combind 96 encuestas a productores de San Pedro y Presidente Hayes, 25
entrevistas semiestructuradas a actores publicos, frigorificos y expertos, analisis documental y un modelo de programacion
lineal. En 2024, Chile absorbi6 el 79,6% del volumen exportado de la categoria; el 65,6% de los productores declaré alta
concentracion en un solo destino y el 46,9% comercializd por un Unico canal. Las pruebas de chi-cuadrado mostraron
diferencias significativas por tipo de actor en la valoracién de la articulacion publico-privada. La simulacién indic que redistribuir
el mismo volumen hacia destinos de mayor precio elevaria el ingreso en 8,6%. La competitividad descansa en ventajas
sanitarias y de costo, y exige gobernanza inclusiva, trazabilidad compartida y certificaciones accesibles.

Palabras clave: competitividad, carne bovina, cadena de valor, gobemanza, trazabilidad, diversificacién de mercados.

Abstract

Fresh or chilled beef (HS 0201) is one of Paraguay's main export products, yet its international insertion shows a high
concentration in the Chilean market, limited differentiation, and low adoption of certifications. This study analyzed the factors
that shape the international competitiveness of this value chain in terms of efficiency, sustainability, institutional governance,
trade barriers, and market diversification. A mixed-methods, non-experimental, cross-sectional design was applied, combining
96 surveys of cattle producers in San Pedro and Presidente Hayes, 25 semi-structured interviews with public officials,
meatpackers, and experts, documentary analysis, and a linear programming model. In 2024, Chile absorbed 79.6% of the export
volume in this category; 65.6% of producers reported high concentration in a single destination, and 46.9% sold through a single
channel. Chi-square tests showed significant differences by type of actor in the assessment of public-private coordination. The
simulation indicated that reallocating the same volume toward higher-price destinations would raise revenue by 8.6%.
Competitiveness rests on sanitary and cost advantages and requires inclusive governance, shared traceability, and accessible
certifications.
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Introduccion

La carne bovina ocupa un lugar central en el comercio exterior paraguayo. De acuerdo con el Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF, 2024), las exportaciones del rubro se multiplicaron por seis en las ultimas dos décadas, representan cerca del
12% de las ventas externas del pais y aportan alrededor del 6,6% del producto interno bruto. En 2024 se exportaron 353.016
toneladas de carne vacuna por un valor aproximado de 1.776,8 millones de délares, con incrementos del 9% en volumen y del
12,5% en valor respecto del afio anterior (SENACSA, 2024). Dentro de ese conjunto, la carne fresca o refrigerada, clasificada
en la posicion NCM 0201, alcanz6 134.493 toneladas y 767,0 millones de délares. Su destino, sin embargo, es notablemente
estrecho: Chile recibié 107.072 toneladas, es decir, el 79,6% del volumen de la categoria (International Trade Centre [ITC],
2024). Esa concentracién, que sostuvo durante afios el crecimiento del sector, también lo expone a cambios regulatorios,
sanitarios o politicos que escapan al control de los actores nacionales.

A la dependencia de un destino dominante se suman otros desafios estructurales: la limitada agregacion de valor en origen, la
exigencia creciente de los mercados internacionales en materia de sostenibilidad, trazabilidad y certificacion, y la escasa
participacion de los pequefios productores, que representan una proporcion elevada del hato nacional y tienen poca voz en la
toma de decisiones sectoriales. La competitividad de una cadena no se define solo por sus rendimientos productivos o
financieros, sino también por los mecanismos de gobernanza que regulan las relaciones entre actores, coordinan decisiones y
distribuyen beneficios. En la tradicion de las cadenas globales de valor, la gobernanza determina quién controla el
conocimiento, la tecnologia y las reglas del intercambio (Gereffi et al., 2005). Desde esta perspectiva, la dificultad del Paraguay
para posicionarse en nichos de alto valor se asocia con la falta de diferenciacion, la baja adopcién de certificaciones
internacionales y la debilidad relativa de los mecanismos de trazabilidad en los eslabones primarios de la cadena.

Los estudios previos sobre la carne paraguaya se concentraron, principalmente, en indicadores de desempefio exportador y
de competitividad revelada (Lesmo et al., 2017), mientras que el analisis conjunto de la gobernanza, la trazabilidad vy la
sostenibilidad a lo largo de la cadena ha sido menos frecuente. Para cubrir ese espacio, el estudio integré tres tradiciones
tedricas: la ventaja competitiva de las naciones (Porter, 1985), las cadenas globales de valor (Gereffi et al., 2005; Kaplinsky &
Morris, 2001) y la economia institucional (North, 1990), complementadas con los principios de sostenibilidad de las cadenas
agroalimentarias (FAO, 2014). A ello se afiadi6 un componente cuantitativo poco habitual en el campo: un modelo de
programacion lineal que permite simular la asignacion de volumenes exportables entre destinos bajo restricciones comerciales
(Hillier & Lieberman, 2010; Kingwell & Pannell, 1987). La combinacion de percepciones de actores, evidencia estadistica y
simulacién busca explicar por qué las ventajas sanitarias y de costo del pais no se traducen, de manera automatica, en una
insercion diferenciada y estable en los mercados de mayor valor.

El objetivo general fue analizar los desafios y oportunidades que determinan la competitividad internacional de la cadena de
valor de la carne bovina fresca o refrigerada paraguaya, considerando la eficiencia, la sostenibilidad, la gobernanza
institucional, las barreras comerciales y las estrategias de diversificacion hacia mercados de alto valor agregado. Los objetivos
especificos consistieron en analizar los factores que condicionan la eficiencia productiva, la sostenibilidad y la integracion de
los actores; examinar la incidencia de las barreras comerciales y de la falta de certificaciones diferenciadoras; disefiar
estrategias para diversificar destinos y reducir la dependencia del mercado chileno; describir el rol de las instituciones
reguladoras en la competitividad, la trazabilidad y la gobernanza; y proponer lineamientos para un modelo integral de
fortalecimiento competitivo. El articulo presenta primero los fundamentos tedricos, el marco normativo y las experiencias
comparadas; luego describe la metodologia, expone los resultados por objetivo, discute sus alcances y limites, y cierra con
conclusiones y recomendaciones de politica sectorial.

Fundamentacion Teorica

De la ventaja comparativa a la ventaja competitiva

La teoria clasica de la ventaja comparativa sostiene que los paises deben especializarse en los bienes que producen con
menor costo de oportunidad relativo e intercambiarlos en el mercado internacional (Ricardo, 1817). En el caso paraguayo, la
disponibilidad de tierras, pasturas naturales y condiciones agroecoldgicas favorables para la ganaderia extensiva configura
una ventaja comparativa evidente frente a competidores con mayores restricciones territoriales o climaticas. Porter (1985)
ampli6 ese enfoque al proponer que la competitividad depende, sobre todo, de la capacidad de un pais o de un sector para
innovar, mejorar su productividad y diferenciar sus productos. Su modelo del diamante competitivo articula cuatro
determinantes, a saber, las condiciones de los factores, las condiciones de la demanda, las industrias relacionadas y de apoyo,
y la estrategia, estructura y rivalidad de las empresas, a los que suma el papel del gobierno y los hechos fortuitos. La distincion
entre factores heredados y factores creados resulta Util para la cadena carnica, porque permite separar lo que el pais recibe
de su dotacién natural de lo que debe construir mediante instituciones, conocimiento y tecnologia.
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Krugman (1991) afiadié que los costos de transporte, las economias de escala y la concentracion espacial de actividades
influyen en la configuracion de ventajas duraderas, lo que ayuda a entender por qué paises con dotaciones similares a las del
Paraguay, como Uruguay o Australia, lograron una insercién mas sofisticada. En el comercio agroalimentario, la competitividad
se evalua ademas por la estabilidad en el acceso a los mercados y por la capacidad de adaptarse a sus regulaciones (FAO,
2020). Por ello, la nocion que orienta este estudio no se limita a la eficiencia en costos: incorpora la calidad, la innovacion, la
diferenciacién y el cumplimiento de estandares internacionales como componentes de una competitividad sistémica. La
pregunta pertinente no es solo cudnto puede producir el pais a menor costo, sino qué capacidades institucionales necesita
para que sus atributos sean reconocidos y remunerados. Esta perspectiva conecta la teoria del comercio con los enfoques de
cadena y de instituciones que se exponen a continuacion, y permite interpretar los resultados empiricos a la luz de las
condiciones del diamante.

Cadenas globales de valor, gobernanza e instituciones

El enfoque de las cadenas globales de valor examina el conjunto de actividades que llevan un producto desde su concepcién
hasta el consumo final, e incorpora las relaciones de coordinacion, poder y conocimiento entre actores que pueden estar
distribuidos en varios paises (Kaplinsky & Morris, 2001). Gereffi et al. (2005) clasifican la gobernanza en cinco tipos, de
mercado, modular, relacional, cautiva y jerarquica, segin la complejidad de las transacciones, la posibilidad de codificar la
informacién y las capacidades de los proveedores. En las cadenas carnicas orientadas a la exportacién predominan formas
cautivas o jerarquicas, en las que los frigorificos exportadores imponen requisitos sanitarios, contractuales y logisticos al resto
de los eslabones. El concepto de escalamiento, o upgrading, describe la posibilidad de que los actores mejoren su posicion y
capturen mas valor al adoptar nuevas funciones, diversificar productos o acceder a mercados mas sofisticados, aunque ese
transito no es automatico para los productores con menores capacidades economicas y técnicas.

La teoria institucional sostiene que las reglas formales e informales, junto con las organizaciones que las aplican, condicionan
el desempefio econdmico v la distribucion de beneficios (North, 1990). Los servicios sanitarios, las agencias de promocion
comercial y los ministerios sectoriales no solo establecen normas: generan incentivos o restricciones que favorecen o limitan
la competitividad. La gobernanza multinivel afiade que las decisiones estratégicas deben articularse entre las escalas local,
nacional e internacional, porque las normas globales sobre sanidad, trazabilidad o ambiente necesitan ser internalizadas en
los territorios mediante politicas coherentes (Hooghe & Marks, 2003). A su vez, el enfoque de desarrollo territorial rural plantea
que la competitividad se construye movilizando capital social, innovacion institucional y recursos endégenos, con participacion
de los actores locales (Schejtman & Berdegué, 2004). En la misma linea, la metodologia ValueLinks propone una gobernanza
incluyente, en la que las reglas claras se acompafian de instrumentos que permiten a los actores menos fortalecidos cumplirlas
sin quedar excluidos (ValueLinks, 2017). Estas contribuciones sustentan la lectura de la trazabilidad y de las certificaciones
como problemas institucionales, y no Unicamente técnicos.

Sostenibilidad, trazabilidad y certificaciones como condiciones de acceso

La FAO (2014) concibe la sostenibilidad de las cadenas agroalimentarias como la integracion de la viabilidad econdmica, la
equidad social y la proteccién ambiental, e incluye en ella el uso eficiente del suelo y del agua, la reduccion de emisiones y el
bienestar animal. Gerber et al. (2013) muestran que la ganaderia puede reducir su huella climatica mediante mejoras de
eficiencia. En el comercio camico, la trazabilidad permite seguir el movimiento de un alimento desde la produccién hasta la
distribucion, y se ha vuelto clave para responder a crisis sanitarias y acceder a mercados exigentes. Las certificaciones,
emitidas por autoridades o entidades acreditadas, operan como garantias de inocuidad, sanidad y calidad. El Acuerdo sobre
Medidas Sanitarias y Fitosanitarias de la Organizacién Mundial del Comercio establece que tales medidas deben basarse en
principios cientificos y no constituir restricciones injustificadas (OMC, 1995); aun asi, las barreras no arancelarias pueden
funcionar como obstaculos al comercio (OMC, 2012). La diferenciacion por origen y calidad, finalmente, permite posicionar
productos en segmentos con precios diferenciales (Tregear et al., 1998).

Experiencias comparadas: Argentina, Uruguay y Australia

Las experiencias de tres competidores relevantes muestran que el costo, por si solo, no explica el acceso a los segmentos de
mayor valor. Argentina construyd su reputacidn sobre la diferenciacion por calidad y origen, con una imagen de carne natural
producida a pasto, controles sanitarios gestionados por el SENASA y acceso a la Cuota Hilton de la Unién Europea; no
obstante, las restricciones a la exportacion y las retenciones redujeron de forma intermitente la previsibilidad para los
productores (Davila, 2019). Uruguay, en cambio, destina cerca del 80% de su produccidn a mercados externos y aplica, desde
2006, la identificacion individual y obligatoria de todos los bovinos mediante el Sistema Nacional de Informaciéon Ganadera,
una politica publica que diferencia su producto y le permitié consolidarse en la Unién Europea, Estados Unidos e Israel (Instituto
Nacional de Carnes [INAC], 2012). Su modelo descansa en esquemas cooperativos entre el Estado, los productores y los
frigorificos, que favorecieron una insercion comercial més estratégica basada en la trazabilidad, la calidad y la continuidad de
las politicas publicas (Bisang et al., 2022).
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Australia exporta a mas de cien destinos y combina la trazabilidad individual del National Livestock Identification System con
el programa Meat Standards Australia, que clasifica la carne segun atributos sensoriales verificados, y con una estrategia de
promocion centralizada en Meat & Livestock Australia (MLA, 2021). Sus acuerdos de libre comercio le otorgan condiciones
arancelarias favorables en mercados como Japoén, Corea del Sur y Estados Unidos. Los tres casos coinciden en tres
ensefianzas para el Paraguay: la diversificacion de mercados reduce la vulnerabilidad ante restricciones comerciales y
sanitarias; la trazabilidad robusta y las certificaciones de calidad funcionan como llaves de acceso a los mercados exigentes;
y la gobernanza sectorial articulada entre el sector publico y el privado permite alinear intereses y sostener estandares en el
tiempo. La Tabla 1 sintetiza la comparacidn por ejes estratégicos. La principal distancia entre el Paraguay y sus competidores
mejor posicionados, Uruguay y Australia, se encuentra en la profundidad de la trazabilidad y en la existencia de una estrategia
de agregacion de valor con respaldo institucional estable.

Tabla 1. Comparacion por ejes estratégicos entre el Paraguay y paises competidores en carne bovina

Eje Paraguay Argentina Australia

Parcial y en expansion;
identificacion individual
universal prevista por el SIAP

Uruguay

Parcial; identificacion

: ; o Total; 100% del rodeo
obligatoria en circuitos

Integral; seguimiento

Trazabilidad - identificado individualmente electrénico individual del
(Ley N.° 7221/2023), con exportadores y guias de -
limitaciones en pequefios transito digitales ez ANIERIE) EEMED AN
productores
Certificaciones ﬁ::lzlslrgfn;?t:glg?i:gn Codex y requisitos de la UE; | Codex, UE y HACCP; sellos | Codex y HACCP; Meat
. y plantas exp 03y HACCP y BPM en plantas de carne natural, sin Standards Australia certifica
estandares adopcion de sellos . . . . )
. ’ habilitadas hormonas y bienestar animal | atributos sensoriales
diferenciados
Origen y calidad («carne . : .
Estrategia de Incipiente; basada en sanidad ' natural, de pasturas); Uelllitzo) wizl, Cllazel e 2

sostenibilidad y bienestar
animal; carne de confianza

certificada; innovacion

diferenciacion .
tecnoldgica

afectada por restricciones
internas

y produccidn extensiva

Débil coordinacion

Gobernanza

interinstitucional; SENACSA y
gremios lideran la articulacion

Inestabilidad por retenciones
y cierres de exportacion

Alta gobernanza institucional
(INAC y MGAP) y articulacion
publico-privada

Integracion vertical,
promocion centralizada (MLA)
y acuerdos de libre comercio

Chile (79,6% del volumen

NCM 0201), Brasil; apertura | China, UE (Cuota Hilton), China, UE (Hilton), Estados Japén, China, Estados

Principales mercados

incipiente a destinos de Chile, Rusia Unidos, Israel Unidos, Corea del Sur
mayor valor
Nota. Elaboracion propia a partir de INAC (2012), Davila (2019), MLA (2021), Bisang et al. (2022) y fuentes oficiales de cada

pais.

Marco normativo e institucional del sector carnico paraguayo

La Constitucion Nacional de 1992 ofrece el marco general de la actividad: el articulo 7 consagra el derecho a un ambiente
saludable, lo que impone obligaciones de sostenibilidad a la produccién ganadera; el articulo 107 garantiza la libertad de
concurrencia y el ejercicio de actividades economicas licitas; y el articulo 109 protege la propiedad privada como base de la
seguridad juridica de productores y exportadores. En el plano internacional, el pais participa en la Organizaciéon Mundial del
Comercio, en particular en los acuerdos sobre medidas sanitarias y fitosanitarias y sobre obstaculos técnicos al comercio,
adopta las directrices del Codex Alimentarius sobre inocuidad y residuos de medicamentos veterinarios (FAO & OMS, 2024) e
integra el Comité Veterinario Permanente del Cono Sur. También suscribi el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, la
Convencién Marco sobre el Cambio Climatico y el Acuerdo de Paris, compromisos que vinculan la ganaderia con los objetivos
de desarrollo sostenible. Esta capa internacional es decisiva, porque las condiciones de acceso a los mercados se negocian y
verifican con base en estandares que el pais no define por si solo.

En el plano legal, el relevamiento normativo del estudio identifica como normas centrales las que crean y fortalecen el Servicio
Nacional de Calidad y Salud Animal (SENACSA) como autoridad sanitaria con facultades de inspeccién, auditoria y
certificacion; las que establecen la trazabilidad animal; la Ley N.° 7221/2023, que instituye el Sistema de Identificacién Animal
del Paraguay (SIAP) para la identificacion individual del hato; la Ley N.° 716/1996, que sanciona los delitos contra el ambiente;
y la Ley N.° 1015/1997, de prevencion del lavado de activos. Las reglamentaciones del SENACSA completan el cuadro: el
Sistema de Trazabilidad del Paraguay (SITRAP), cuya version Il fue aprobada por la Resolucién N.° 1685/2007; los requisitos
para exportar a la Unién Europea (Resolucion N.° 1348/2008); y el procedimiento de certificacion de cortes Hilton (Resolucion
N.° 1378/2008). Su ejecucién involucra al SENACSA, al Ministerio de Agricultura y Ganaderia, al Ministerio de Industria y
Comercio, a la Cancilleria y al Ministerio del Ambiente, junto con gremios como la Asociacion Rural del Paraguay y la Cdmara
Paraguaya de la Carne.
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Metodologia

El estudio adopté un enfoque mixto, con disefio no experimental y transversal, porque buscoé comprender un fendmeno
complejo en su contexto natural sin manipular variables (Hernéndez et al., 2014; Creswell, 2014). Su alcance fue descriptivo,
en tanto caracterizd los rasgos institucionales, productivos y comerciales del sector; comparativo, al contrastar la situacion
paraguaya con la de Argentina, Uruguay y Australia; correlacional, al examinar asociaciones entre la competitividad y factores
como la gobernanza, la trazabilidad y la diversificacion; y propositivo, al derivar lineamientos de politica de los hallazgos. La
delimitacion espacial abarcé dos departamentos contrastantes: San Pedro, con predominio de pequefios productores y
limitaciones de acceso a mercados y certificaciones, y Presidente Hayes, con establecimientos medianos y grandes, mas
tecnificados e integrados a la cadena exportadora. El trabajo de campo se realizé en 2025, y el anélisis comercial se basé en
las estadisticas de exportacion de 2024 de la posicion NCM 0201 disponibles en Trade Map, el SENACSA y el Ministerio de
Economia y Finanzas, junto con la normativa vigente.

La poblacién comprendié a los productores ganaderos de ambas regiones y a actores institucionales y empresariales de la
cadena. Se aplicaron 96 encuestas estructuradas a productores mediante un muestreo no probabilistico por conveniencia y
criterio tedrico; el tamafio se justificd con la formula de Yamane (1967) para una poblacién estimada de 20.000 productores
registrados en el SENACSA y un margen de error del 10%. Se realizaron ademés 25 entrevistas semiestructuradas: 10 a
técnicos de instituciones publicas (SENACSA, Ministerio de Agricultura y Ganaderia y Ministerio de Industria y Comercio), 5 a
frigorificos exportadores y 10 a expertos técnicos o gremiales. El cuestionario, con escalas de tipo Likert de cinco puntos, se
organizé en bloques sobre datos de contexto, gobernanza y articulacién publico-privada, barreras y certificaciones, acceso y
diversificacién de mercados, trazabilidad, sostenibilidad e inclusién, y propuestas. Fue validado por expertos con grado de
doctor y por una aplicacion piloto, y obtuvo un Alfa de Cronbach de 0,835, valor que se interpreta como una fiabilidad buena
(George & Mallery, 2003).

Las entrevistas fueron grabadas con consentimiento, transcritas y analizadas mediante codificacion tematica; las encuestas se
procesaron en Excel y SPSS con estadistica descriptiva, tablas cruzadas y pruebas de chi-cuadrado. Ambos tipos de evidencia
se triangularon con fuentes documentales de la FAO, el BID, el ITC, la OMC y el SENACSA. El componente de simulacion se
formulé como un modelo de programacion lineal (Hillier & Lieberman, 2010; Winston, 2004) que maximiza el beneficio de
exportacion Z = £ (Pi - Cj) Q;, donde Qi son las toneladas asignadas al destino i, P; el precio FOB y C; el costo logistico y
comercial por tonelada. Las restricciones fueron la capacidad exportable total (& Qi< T), los limites comerciales por destino (Q;
< Mj), un tope de dependencia del mercado principal (Q; < aT), la capacidad certificada para los mercados exigentes y la no
negatividad. El modelo se aplicé con T = 134.493 toneladas y los valores unitarios de 2024, comparando la asignacién
observada con un escenario de diversificacion. Se resguardé el anonimato de los participantes y la confidencialidad de la
informacion.

Resultados

Estructura exportadora de la carne bovina fresca o refrigerada

La Tabla 2 muestra la distribucion de las exportaciones de la posicion NCM 0201 en 2024. Chile concentrd 107.072 toneladas
y 589,3 millones de délares, equivalentes al 79,6% del volumen y al 76,8% del valor de la categoria. Brasil ocup6 un distante
segundo lugar, con el 12,5% del volumen, mientras que ningun otro destino superé el 3%. La estructura de precios revela, sin
embargo, que los mercados minoritarios pagan mas por tonelada: frente a los 5.504 délares de Chile, Israel registré 6.252
ddlares, Suiza y Alemania superaron los 10.400 délares y Qatar alcanzé 11.475 délares, aunque con volumenes marginales.
Los aranceles medios estimados completan el cuadro, porque Chile, Brasil y Uruguay no imponen gravdmenes a la carne
paraguaya, mientras que Israel, los paises de la Unidn Europea y Suiza aplican cargas de entre 38,7% y 164%. Con los valores
de la tabla, el indice de Herfindahl-Hirschman de concentracion por destino se sitta en torno a 0,61, muy por encima del umbral
de 0,25 que la propia propuesta sectorial fija como meta al 2030.

Tabla 2. Exportaciones paraguayas de carne bovina fresca o refrigerada (NCM 0201) por destino, 2024

Destino Volumen (t) Valor (miles Valor unitario  Participacion en  Participacion en  Arancel medio
UsD) (USD/t) volumen (%) valor (%) (%)
Chile 107.072 \ 589.320 5.504 79,6 76,8 0,0
Brasil 16.867 103.319 6.126 12,5 13,5 0,0
Uruguay 3.909 \ 18.907 4.837 29 25 0,0
Israel 2.219 13.874 6.252 1,6 1,8 47,7
Suiza 1.083 \ 11.285 10.420 0,8 1,5 164,0
Alemania 1.015 10.675 10.517 08 14 38,7
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Destino Volumen (t) Valor (miles Valor unitario  Participacion en  Participacion en  Arancel medio

usD) (USD/t) volumen (%) valor (%) (%)

Reino Unido 583 \ 5.935 10.180 0,4 0,8 38,7

Paises Bajos 582 5.921 10.174 04 08 38,7

Estados Unidos 522 \ 2.766 5.299 04 04 10,8

Portugal 250 2.145 8.580 0,2 0,3 38,7

Otros destinos 391 \ 2.884 7.376 0,3 0,4 =

Total 134.493 767.031 5.703 100,0 100,0

Nota. Elaboracién propia a partir de ITC (2024), Trade Map. Valor unitario y participacion calculados a partir del volumen y el
valor exportados. El arancel corresponde al arancel medio estimado enfrentado por el Paraguay.

Eficiencia, integracion de los actores y trazabilidad

Los productores perciben que el apoyo institucional se concentra en funciones tradicionales. El 45,0% identifico la sanidad
animal como el principal aporte de las instituciones, el 25,0% sefialé el financiamiento, el 20,0% la capacitacion técnica y solo
el 10,0% la innovacidn. Las entrevistas coincidieron en que «el aporte mas fuerte sigue siendo en sanidad y créditos basicos;
lo demas esta muy disperso» (participante entrevistado). En cuanto a la articulacién publico-privada, el 40,0% la califico como
alta, el 35,0% como media y el 25,0% como baja, pero la distribucion difiere segun el tipo de actor: la prueba de chi-cuadrado
resultd significativa (x> = 237,022; gl = 12; p < 0,001), con una percepcién mas favorable entre frigorificos y gremios
empresariales que entre pequefios productores y asociaciones de base. Un productor lo expres6é de manera directa; «Los
grandes frigorificos tienen linea directa con el Estado, pero los pequefios productores quedamos aislados» (participante
entrevistado). La falta de mesas de didlogo permanentes y de mecanismos de cogobernanza ayuda a explicar esa asimetria.

La trazabilidad emerge como un factor critico en desarrollo. El 40,0% de los encuestados percibié un nivel medio de
implementacion, el 30,0% un nivel alto y el 30,0% un nivel bajo (Figura 1). Los frigorificos la reconocen como un requisito para
acceder a mercados de alto valor y sostener la reputacidn sanitaria del pais; los productores medianos y pequefios, en cambio,
la describen como una exigencia costosa, de dificil implementacion y sin retorno inmediato. Los entrevistados sefialaron
carencias de infraestructura digital, control territorial, asistencia técnica y financiamiento especifico, y resumieron el problema
al afirmar que «la trazabilidad funciona en el papel, pero en el campo falta control y asistencia» (participante entrevistado). El
resultado es un avance desigual, consolidado en el segmento formal exportador y débil en la cria y el engorde dispersos. Leida
desde el diamante de Porter (1985), la evidencia describe una dotacion de factores heredada, basada en recursos naturales,
bajo costo y volumen, que las instituciones sostienen pero no transforman en ventajas creadas a partir del conocimiento, la
tecnologia y la diferenciacion del producto.

Figura 1. Aportes institucionales percibidos y valoracion de la articulacion publico-privada y de la trazabilidad (%)

(a) Aportes institucionales percibidos (b) Valoracién por nivel
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Nota. Elaboracién propia a partir de la encuesta a productores (n = 96), 2025.

Barreras comerciales y certificaciones diferenciadoras

En la escala de percepcién de barreras comerciales, el 27,6% de las respuestas se ubicé en la categoria de mayor intensidad,
que combina barreras fuertes con escasa implementacion de certificaciones, y el 20,7% en la de barreras significativas; en
conjunto, el 48,3% percibe obstéaculos relevantes, mientras que el 20,7% expreso una opinion neutra y el 31,0% consideré que
las barreras son bajas o leves. Las exigencias sanitarias y los costos logisticos fueron los obstaculos mencionados con mayor
frecuencia. Respecto de las certificaciones, el 62% identificd su ausencia como la principal limitacién, el 25% afirmé que el
sector cumple solo requisitos minimos y el 13% las percibe fundamentalmente como un costo. La prueba de chi-cuadrado
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mostrd una asociacién estadisticamente significativa entre la familiaridad con las certificaciones y la percepcion de barreras (x
= 26,802; gl = 16; p = 0,044): quienes conocen o aplican certificaciones diferenciadoras tienden a percibir menos obstaculos
para acceder a mercados internacionales. La Tabla 3 resume las dos pruebas inferenciales aplicadas en el estudio y permite
dimensionar la magnitud de las diferencias observadas.

Tabla 3. Pruebas de chi-cuadrado aplicadas a la encuesta a productores
Asociacion analizada X gl p

Tipo de actor x valoracion de la articulacion
publico-privada A

Familiaridad con certificaciones x percepcion de
barreras comerciales

Nota. Elaboracion propia a partir del procesamiento en SPSS, 2025. n = 96.

Las entrevistas aportan la explicacién de esas cifras. Para los actores consultados, las barreras «no son solo de precio o
distancia, sino de conocimiento y requisitos técnicos» (participante entrevistado). Frigorificos y gremios consideran que las
certificaciones son alcanzables con mayor coordinacion institucional, mientras que los pequefios productores las describen
como «costosas y ajenas a la realidad productiva nacional» (participante entrevistado). Esta divergencia sugiere que el
problema no reside en el rechazo al estandar, sino en la distancia entre la exigencia y las capacidades de cumplimiento. En
términos del diamante competitivo, se observa un desequilibrio entre las condiciones de la demanda, representadas por
mercados que exigen atributos verificables, y las industrias relacionadas y de apoyo, esto es, los servicios de certificacion,
extensién y trazabilidad que deberian permitir responder a esa demanda. La mayoria de los encuestados percibe una
competitividad media o limitada, atribuida a la dependencia de Chile y a la falta de sellos que faciliten el ingreso a otros destinos.
El sector compite, asi, con base en precio y sanidad, y no en marca, sostenibilidad o innovacién.

12 < 0,001

26,802 16 0,044

Dependencia del mercado chileno y escenarios de diversificacion

La concentracién comercial se reproduce en la escala de cada establecimiento. El 46,9% de los productores comercializé por
un Unico canal y el 78,1% por uno o dos, mientras que el 65,6% se ubicé en la categoria de mayor concentracion en un solo
destino y apenas el 5,2% declar6 una diversificacion amplia (Figura 2). Todos los entrevistados, 25 de 25, mencionaron alguna
forma de dependencia de pocos mercados, casi siempre referida a Chile. Dieciocho sefialaron la falta de una institucionalidad
especifica que lidere la apertura de mercados; quince indicaron que no existen instrumentos financieros para que los pequefios
productores se adecuen a las exigencias; doce mencionaron Asia y Medio Oriente como destinos a desarrollar; y diez
propusieron una marca pais o un sello nacional como mecanismo de diferenciacion. Cerca del 38% de los encuestados calificd
la diversificacion como muy importante. Los actores reconocen el riesgo de depender de un mercado, pero la diversificacion
no se concreta porque faltan los instrumentos y la coordinacién que la harian viable para los productores de menor escala.

Figura 2. Canales de comercializacion y grado de concentracion en el mercado principal
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Nota. Elaboracion propia a partir de la encuesta a productores (n = 96), 2025. Los porcentajes se calcularon sobre el total de
encuestados.

El modelo de programacion lineal permitié cuantificar el efecto de redistribuir el volumen exportable. El primer escenario
reproduce la situacién de 2024, con 107.072 toneladas destinadas a Chile y 27.421 toneladas a los demas destinos agrupados,
y arroja un ingreso estimado de 745,8 millones de ddlares. El segundo escenario mantiene el mismo total de 134.493 toneladas,
pero reduce el envio a Chile a 70.000 toneladas y asigna volimenes a Brasil, Israel, Alemania, Suiza y Qatar, que presentan
precios unitarios superiores, ademas de un remanente de 10.493 toneladas para el resto de los destinos. Con esa asignacién,
el ingreso estimado asciende a 809,8 millones de ddlares, lo que representa una ganancia aproximada de 64,0 millones,
equivalente al 8,6%. La participacion de Chile en el volumen desciende del 79,6% al 52,0%. La Tabla 4 detalla los volimenes,
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precios e ingresos por destino en ambos escenarios. El ejercicio sugiere que, manteniendo constante la oferta, la diversificacién
hacia mercados de mayor precio no solo reduce la vulnerabilidad, sino que puede incrementar los ingresos del sector.

Tabla 4. Escenarios de asignacion del volumen exportable de carne bovina fresca o refrigerada

Destino Precio (USDI/t) Escenario 1: Escenario 1: ingreso Escenario 2: Escenario 2: ingreso

volumen (t) (millones USD) volumen (t) (millones USD)
Chile \ 5.504 107.072 589,3 70.000 385,3
Brasil 6.126 — — 20.000 122,5
Israel | 6.252 — — 15.000 93,8
Alemania 6.415 — — 10.000 64,2
Suiza | 8.752 — — 7.000 613
Qatar 11.475 — — 2.000 23,0
Otros destinos ‘ 5.707 27.421 156,5 10.493 59,9
Total 134.493 745,8 134.493 809,8
enelvolumon 98% 52.0%

Nota. Elaboracion propia a partir de los precios unitarios FOB utilizados en el modelo y de ITC (2024). El escenario 1
corresponde a la distribucion observada en 2024, con los destinos distintos de Chile agrupados en «Otros destinos»; el
escenario 2 es una asignacion simulada. Los precios de Alemania y Suiza son los del modelo y difieren de los valores

unitarios de la Tabla 2.

Rol de las instituciones reguladoras

El SENACSA fue la institucion mas mencionada como fuente de asistencia técnica en los dos afios previos: el 64,6% de los
productores declaré haberla recibido de ese organismo, frente al 19,8% que la recibié de la Asociacién Rural del Paraguay u
otros gremios ganaderos, el 15,6% del Ministerio de Agricultura y Ganaderia, el 14,6% de frigorificos, el 10,4% de universidades
o centros de investigacion, el 8,3% del Ministerio de Industria y Comercio, el 6,3% de la cooperacién internacional y el 4,2% de
organizaciones no gubernamentales; las respuestas admitian mas de una opcion. Las entrevistas confirman esa jerarquia: el
SENACSA es la institucion con mayor credibilidad por su capacidad de garantizar la sanidad y la trazabilidad, aunque su
alcance hacia los pequefios productores es limitado. El Ministerio de Industria y Comercio y el Ministerio de Agricultura y
Ganaderia fueron percibidos como actores con baja coordinacién y lentitud burocratica, y los gremios privados como
representantes relevantes que no siempre logran articularse con el sector publico. EI modelo resultante es vertical y
centralizado, fuerte en sanidad y débil en coordinacidn horizontal.

Consultados sobre el rol que deberia asumir el Estado, los productores priorizaron funciones de facilitacién (Figura 3). EI 66,7%
espera un Estado que mejore la infraestructura y la logistica, el 60,4% uno que promueva la sostenibilidad y la trazabilidad
ambiental, y el 57,3% uno que lidere la apertura y diversificacién de mercados. La garantia del control sanitario y de las
certificaciones fue sefialada por el 52,1%, la investigacion y la innovacion ganadera por el 43,8%, y la coordinacién
interministerial por el 41,7%. El 37,5% propuso la creacién de un Instituto Paraguayo de la Carne, el 31,3% la inclusion de los
pequefios productores y el 25,0% un rol regulador y fiscalizador. Las entrevistas revelaron un contraste por tipo de actor:
mientras los productores reclaman acompafiamiento publico para reducir brechas logisticas y tecnoldgicas, los frigorificos
valoran la estabilidad normativa y la reputacién sanitaria, y demandan un Estado mas fiscalizador y certificador. Esa diferencia
de expectativas configura una tension estructural en la gobernanza de la cadena, que las politicas sectoriales deberan resolver
mediante una combinacién de ambas funciones.
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Figura 3. Rol esperado del Estado segtin los productores encuestados

Facilitador de infraestructura y logistica 66,7% (n=64)
Promotor de sostenibilidad y trazabilidad ambiental 60,4% (n=58)
Lider en apertura y diversificacion de mercados 57,3% (n=55)

Garante del control sanitario y de certificaciones 52,1% (n=50)

Impulsor de innovacién e investigacion ganadera 43,8% (n=42)

Coordinador interministerial (SENACSA-MAG-MIC-MRE) 41,7% (n=40)

Creador del Instituto Paraguayo de la Carne 37,5% (n=36)
Promotor de inclusién de pequefios productores 31,3% (n=30)
Regulador y fiscalizador (normas, transparencia) 25,0% (n=24)
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Nota. Elaboracion propia a partir de la encuesta a productores (n = 96), 2025. Pregunta de respuesta multiple; los
porcentajes no suman 100%.

Discusion

La evidencia permite sostener que la competitividad internacional de la carne bovina fresca paraguaya se apoya todavia en
ventajas comparativas tradicionales, derivadas de la disponibilidad de recursos, los costos relativamente bajos y una reputacién
sanitaria construida por el SENACSA, mas que en ventajas competitivas dinamicas. Los aportes institucionales se concentran
en la sanidad, el financiamiento y la capacitacidn, funciones que aseguran una eficiencia minima suficiente para competir por
precio, pero que no impulsan la frontera de la diferenciacion hacia atributos como el bienestar animal, la huella de carbono o
la deforestacion cero. A ello se superpone una integracion desigual entre eslabones: los frigorificos acceden con fluidez a los
reguladores, mientras los productores medianos y pequefios quedan al margen de los espacios de decisién. El patrén coincide
con la gobernanza cautiva descrita por Gereffi et al. (2005), en la que quienes controlan las especificaciones y el acceso a los
mercados definen los estandares y capturan la mayor parte del valor. El resultado es una cadena de dos velocidades.

La trazabilidad funciona, en este contexto, como una tecnologia que ordena el sistema y, al mismo tiempo, como una barrera
de entrada para quienes tienen menos capital y capacidades. Para el frigorifico es un activo; para el pequefio productor, un
costo hundido sin garantia de mejor precio. La divergencia no expresa un rechazo al estandar, sino una friccién de capacidades
que la politica publica debe atender. North (1990) advierte que las reglas requieren organizaciones de soporte que hagan
costeable su adopcidn; sin extension técnica, financiamiento blando o servicios compartidos, el estandar excluye en lugar de
incluir. Lo mismo ocurre con las certificaciones: cumplir las medidas sanitarias otorga la licencia para operar, pero no garantiza
un acceso estable a los mercados sofisticados, que exigen sellos reconocidos por los compradores vy verificables en auditorias
internacionales. La mediterraneidad agrava este cuadro, porque el sobrecosto logistico solo puede compensarse vendiendo
atributos que eleven el precio y reduzcan la volatilidad de la demanda. Sin ese escalamiento, la distancia geogréfica se traduce
en una desventaja neta.

La concentracién en Chile encierra una paradoja. Ese mercado fue una palanca de crecimiento por su dinamismo, sus precios
relativamente atractivos, su cercania y la ausencia de aranceles, pero también es un ancla, porque su peso expone al sector
a cambios de politica comercial y a un poder de negociacién concentrado. Con un indice de Herfindahl-Hirschman cercano a
0,61, la cartera de destinos es propia de un mercado muy concentrado. La diversificacion, sin embargo, no es neutral respecto
de los estandares: los destinos sefialados por los actores, como Taiwan, Israel, la Unién Europea y los paises &rabes, pagan
por pruebas verificables de atributos, y esa verificacion la realizan certificadoras halal o kosher, de bienestar animal, de
desempefio ambiental o de trazabilidad robusta. La experiencia de Uruguay, con identificacion individual universal desde 2006,
y la de Australia, con trazabilidad integral y clasificacion sensorial certificada, confirman que la apertura de mercados premium
descansa en capacidades institucionales sostenidas durante largos periodos (INAC, 2012; MLA, 2021). Sin resolver el binomio
de certificaciones y trazabilidad inclusiva, la diversificacion queda limitada a una aspiracién programatica.

La simulaci6n indica una direccion, no una magnitud. En su aplicacidn, el modelo compara ingresos brutos, porque no incorpora
los costos logisticos y comerciales previstos en su formulacion general, y la asignacion del segundo escenario fue definida por
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el investigador, no obtenida por optimizacion. Tampoco se modelaron los aranceles de los destinos alternativos, que alcanzan
el 47,7% en Israel, el 38,7% en la Unién Europea y el 164% en Suiza, ni la capacidad certificada disponible, pese a que el
escenario multiplica por siete los envios a Israel. Ademas, el ingreso estimado para el primer escenario, 745,8 millones de
ddlares, es inferior al valor efectivamente exportado en 2024, de 767,0 millones, porque el precio atribuido al grupo de otros
destinos es menor que el observado; frente al valor real, la ganancia se reduciria a unos 42,8 millones, alrededor del 5,6%. Por
Gltimo, aun con la redistribucion propuesta, el indice de concentracidn rondaria 0,28 y permaneceria por encima de la meta de
0,25, lo que muestra que la diversificacion requerida es mas profunda que la simulada.

Otros limites metodolégicos matizan el alcance de las inferencias. La muestra de productores fue no probabilistica, y el calculo
de Yamane con un margen de error del 10% no confiere representatividad estadistica al conjunto de los ganaderos del pais;
por ello, los resultados describen patrones en dos departamentos contrastantes y no pueden generalizarse sin mas. Las
pruebas de chi-cuadrado con 96 casos y hasta 16 grados de libertad pueden involucrar celdas con frecuencias esperadas
bajas, lo que aconseja confirmar las asociaciones con pruebas exactas o con categorias agrupadas. Las variables provienen,
ademas, de percepciones de los actores, y una asociacion significativa no equivale a una relacién causal entre gobernanza y
competitividad. En consecuencia, la hipétesis de que la competitividad internacional estd asociada con la gobernanza
institucional, la sostenibilidad, |a trazabilidad y la diversificacién de mercados encuentra un respaldo consistente, pero parcial,
que la triangulacién con las entrevistas y la documentacidn fortalece sin sustituir una contrastacién con indicadores objetivos
de desempefio exportador.

Analisis critico del marco regulatorio e institucional

El marco normativo del sector es amplio, pero se presenta estratificado y disperso. Junto a las leyes que crean la autoridad
sanitaria, sancionan los delitos ambientales y regulan la identificacién animal, buena parte de las reglas efectivas de acceso a
los mercados reside en resoluciones del SENACSA dictadas para destinos especificos, como la Unién Europea o la Cuota
Hilton. Esa arquitectura permiti6 responder con agilidad a cada comprador, pero produjo un régimen fragmentado, con
exigencias distintas segun el destino del frigorifico. La trazabilidad ilustra la tension. Las fuentes normativas y sectoriales
revisadas la describen, a la vez, como obligatoria desde 2006 y como voluntaria en algunos frigorificos exportadores, y la Ley
N.° 7221/2023 busca universalizar la identificacién individual mediante el SIAP. Si la obligacién legal avanza sin instrumentos
de cofinanciamiento, asistencia técnica y plazos diferenciados, el cumplimiento se transforma en un filtro de exclusién para los
pequefios productores, en tension con los objetivos de desarrollo rural que el propio ordenamiento declara. La coherencia entre
la norma y los instrumentos es, por tanto, una condicién de legitimidad del sistema.

La comparacion con Uruguay revela un segundo vacio: no existe una entidad con base legal que coordine la estrategia, la
promocién y la informacion sectorial, como hace el INAC. En el Paraguay, la Mesa Sectorial de la Carne carece de mandatos
vinculantes, y la propuesta de un Instituto Paraguayo de la Carne, respaldada por el 37,5% de los encuestados, todavia no
tiene un vehiculo normativo. En materia ambiental, el articulo 7 de la Constitucién y la Ley N.° 716/1996 operan sobre todo en
clave sancionatoria, sin un régimen positivo que reconozca y certifique las buenas practicas, justo cuando el Pacto Verde
Europeo desplaza el comercio hacia atributos ambientales verificables. Una reforma coherente podria avanzar en tres
direcciones: crear por ley una instancia de coordinacion con participacion de productores de distinta escala y metas medibles;
establecer un fondo de cofinanciamiento de la trazabilidad y de las certificaciones con criterios de progresividad; y asegurar la
interoperabilidad entre los registros del SIAP, el SITRAP y los sistemas aduaneros, para que la informacién sanitaria y ambiental
pueda verificarse ante los mercados de destino.

Conclusiones

La competitividad internacional de la carne bovina fresca o refrigerada paraguaya se sostiene en una fortaleza sanitaria
consolidada y en ventajas de costo, pero esta limitada por tres factores estructurales: la integracion desigual de los actores de
la cadena, la falta de certificaciones diferenciadoras y la elevada dependencia del mercado chileno. El objetivo general se
cumplié al mostrar que esa competitividad no depende solo de variables productivas o de eficiencia, sino de la interaccion entre
la gobernanza institucional, la sostenibilidad, la trazabilidad y el acceso a los mercados. El pais dispone de un activo estratégico
en la sanidad animal y en la credibilidad del SENACSA, pero carece de los mecanismos que permitirian convertir los estandares
normativos en atributos de valor reconocidos por los compradores de mayor exigencia. La evidencia describe una cadena de
dos velocidades, en la que los frigorificos acceden a instituciones y mercados mientras los productores medianos y pequefios
perciben la trazabilidad y las certificaciones como costos sin retorno. Las reglas existen; faltan los puentes que las hagan
accesibles para toda la cadena.

Respecto del primer objetivo, se identificd una triple brecha: aportes institucionales centrados en funciones bésicas, con solo
el 10% de menciones a la innovacion; una integracion publico-privada asimétrica, con diferencias significativas por tipo de
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actor; y valoraciones divergentes sobre la trazabilidad, cuya implementacion fue percibida como media o baja por el 70% de
los productores. Esta configuracion asegura la eficiencia necesaria para competir por precio, pero no impulsa el escalamiento
hacia segmentos diferenciados. En relacion con el segundo objetivo, el 48,3% de los encuestados percibe barreras comerciales
relevantes y el 62% identifica la ausencia de certificaciones como la principal limitacién, mientras que la familiaridad con las
certificaciones se asocia con una menor percepcion de obstaculos. En el plano externo, las medidas sanitarias, la
mediterraneidad y la accion de los competidores condicionan el acceso; en el plano interno, la falta de sellos de valor agregado
impide compensar esos sobrecostos. Las certificaciones deben tratarse como bienes de adopcion colectiva y costeable, y no
como cargas individuales que refuerzan la exclusién de los productores de menor escala.

En cuanto al tercer objetivo, la concentracién en Chile constituye una vulnerabilidad estructural, visible tanto en la estructura
de destinos del pais como en la baja diversificacion de canales de los propios productores. La simulacién indica que redistribuir
el volumen exportable hacia destinos de mayor precio puede elevar los ingresos y reducir la dependencia, aunque su magnitud
depende de supuestos sobre aranceles, costos y capacidad certificada que deben refinarse. La diversificacion, en cualquier
caso, exige capacidades para demostrar atributos verificables y no puede apoyarse solo en la diplomacia comercial. Con
relacion al cuarto objetivo, el SENACSA aparece como el activo institucional mas valorado, con alcance limitado hacia los
pequefios productores, mientras que la coordinacién entre ministerios es débil y los gremios no siempre logran articularse con
el sector publico. La tensidn entre un Estado facilitador, demandado por los productores, y un Estado fiscalizador, preferido por
los frigorificos, solo puede superarse mediante un modelo hibrido de gobernanza, que combine el control de la reputacion
sanitaria con instrumentos que amplien la base de cumplimiento.

En el plano teorico, el estudio articula la competitividad de Porter con los enfoques de cadena de valor incluyente y de economia
institucional, y muestra que, sin organizaciones que faciliten el cumplimiento, las ventajas sanitarias no se convierten por si
solas en ventajas competitivas diferenciadas. En el plano metodoldgico, la integracidén de entrevistas, encuestas, pruebas
estadisticas y simulacién mediante programacion lineal permite pasar de la descripcion de percepciones a la exploracion de
escenarios, aunque la naturaleza no probabilistica de la muestra y los supuestos del modelo exigen prudencia en la
generalizacion de los resultados. En el plano normativo, el andlisis evidencia un marco amplio pero fragmentado, sin una
instancia de coordinacién con base legal ni instrumentos de financiamiento que acompafien la universalizacion de la
trazabilidad. Futuras investigaciones podrian evaluar el impacto de una eventual institucion sectorial de la carne, estimar los
efectos econdémicos de los sellos ambientales en el acceso a mercados premium y comparar, con datos longitudinales, las
trayectorias de certificacion y diplomacia sanitaria del Paraguay, Uruguay y Australia.

Recomendaciones

En materia de gobernanza, se recomienda crear un Consejo Nacional de Competitividad Cérnica con capacidad de
coordinacion y no meramente consultiva, integrado por el SENACSA, el Ministerio de Industria y Comercio, el Ministerio de
Agricultura y Ganaderia, la Cancilleria, los gremios, los frigorificos y representantes de productores de distinta escala, con
metas anuales y un sistema de seguimiento por resultados. Esta instancia deberia impulsar una Politica Nacional de
Competitividad y Certificacién Carnica al 2030 con respaldo normativo que le otorgue continuidad més alla de los ciclos de
gobierno. En trazabilidad y certificaciones, se propone una plataforma nacional con infraestructura digital para el registro de
animales y predios, centros regionales de certificacion que descentralicen las auditorias y un Fondo Estratégico de
Competitividad Carnica que cofinancie, junto con los frigorificos, los costos de adopcion de los pequefios productores. Las
certificaciones deberian priorizarse segln la demanda efectiva de los destinos meta, como los esquemas halal y kosher, el
bienestar animal o la sostenibilidad ambiental, con rutas de cumplimiento escalonadas que permitan a cada productor
secuenciar sus inversiones de acuerdo con su capacidad.

Para la diversificacion, se recomienda fijar una meta explicita de reduccidn del indice de concentracion y elaborar hojas de ruta
por destino, con requisitos de acceso, certificaciones exigidas, aranceles y socios potenciales, articulando a la Cancilleria, al
Ministerio de Industria y Comercio y al SENACSA con las agregadurias comerciales. La estrategia deberia acompafiarse de
una marca pais carnica basada en atributos verificables de sanidad, sostenibilidad y confianza, de la presencia en ferias
internacionales y de inversiones logisticas en la hidrovia y los corredores bioceénicos que reduzcan los costos de la
mediterraneidad. La inclusion productiva requiere escuelas de campo, extension digital, crédito blando del Crédito Agricola de
Habilitacion y de la banca de desarrollo, esquemas de trazabilidad tutelada entre frigorificos y proveedores y el fomento de
cooperativas que negocien en bloque. La Tabla 5 organiza estos lineamientos en fases e indicadores de seguimiento. Se
sugiere, finalmente, instalar un observatorio de competitividad carnica con participacion académica que mida el avance,
contraste las metas con datos oficiales y retroalimente las decisiones de los actores publicos y privados.
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Tabla 5. Hoja de ruta propuesta para la Politica Nacional de Competitividad y Certificacion Carnica 2030

Eje estratégico Fase y periodo Instrumentos principales Indicador y meta al 2030
. |. Instalacién (2025- = Consejo Nacional de Competitividad Carnica; Consejo operativo con metas anuales y
Gobernanza sectorial o - L " L
2026) disefio normativo; acuerdos interinstitucionales evaluacion participativa
Trazabilidad Il Imolementacion Plataforma nacional de trazabilidad; centros 60% de fincas con trazabilidad certificada;
ce rtificaciongs (éOZ()E)—ZOZS) regionales de certificacion; fondo de 10.000 productores integrados a
cofinanciamiento certificaciones
Diversificacion Diplomacia sanitaria y comercial; hojas de ruta por | 30% de las exportaciones a mercados
=11l (2026-2030) o P C
exportadora destino; marca pais carnica premium; HHI < 0,25
i . N . Extension rural y escuelas de campo; crédito Pequefios y medianos productores
Inclusion productiva -l (2026-2030) blando; trazabilidad tutelada; cooperativas integrados a cadenas de exportacion
Sequimiento v evaluacién IIl. Consolidacion Observatorio de competitividad carnica; indicadores | Reconocimiento de la marca pais y
9 y (2028-2030) obligatorios evaluacion de impacto al 2030

Nota. Elaboracion propia a partir del marco proyectivo del estudio. Las metas son propuestas del estudio y requieren
validacién con los actores sectoriales.
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