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PREFACIO

Prefacio

E 1 crecimiento econémico es importante, pero es apenas una faceta del desarrollo. Los responsables
de la politica publica deben conciliar los objetivos econémicos, sociales y ambientales para garantizar
que la senda del desarrollo de su pais sea sostenible y que conduzca a mejoras duraderas en el
bienestar de los ciudadanos.

Caminos de Desarrollo es una serie que analiza el desarrollo desde la perspectiva de los
multiples objetivos que éste implica, mads alld de un enfoque exclusivo hacia el crecimiento. Esta
reconoce el bienestar como un componente del desarrollo y ayuda a los gobiernos a identificar las
principales limitaciones para un desarrollo mds equitativo y sostenible, a través de la elaboracién de un
estudio multidimensional de pais (EMDP). Para cumplir con su ambicién de desarrollo, los gobiernos
deben comprender las limitaciones que enfrentan, asi como desarrollar estrategias integrales y bien
secuenciadas que tengan en cuenta las complementariedades y los equilibrios entre las politicas. La
metodologia EMDP combina el andlisis econémico cuantitativo, con enfoques cualitativos como los
talleres de perspectivas a futuro y talleres participativos con actores de los sectores ptiblico y privado,
la sociedad civil y la academia.

Los EMDP se llevan a cabo en tres fases: evaluacion inicial, andlisis detallado y recomendaciones,
y del andlisis a la accién. Este enfoque permite una interaccién progresiva y profunda entre la OCDE
y el pais, asi como un proceso de aprendizaje mutuo sobre los desafios y oportunidades especificos
del pais. El Grupo de Aprendizaje Mutuo (Mutual Learning Group) de los EMDP reune a los
responsables de politica ptiblica especializados en estrategias de desarrollo de otros paises que llevan
a cabo estudios EMDPs, asi como de miembros del Centro de Desarrollo de la OCDE, con el objetivo
de apoyar el intercambio de experiencias sobre los desafios en comtin.

Paraguay se ha embarcado en un proceso para fortalecer sus vinculos con la OCDE. Esto
contribuye a uno de los tres ejes de su plan de desarrollo nacional, que apunta a mejorar la inclusion
de Paraguay en la economia global. Paraguay se convirtié en miembro del Centro de Desarrollo de
la OCDE en marzo de 2016 y del Foro Global sobre Transparencia e Intercambio de Informacién con
Fines Tributarios en junio de 2016. Como parte de este esfuerzo del gobierno, Paraguay también esta
implementando dos estudios de la OCDE - un Estudio Multidimensional y un Estudio de Gobernanza
Piiblica — y examinando su legislacién y prdcticas nacionales a la luz de las normas de la OCDE.

Este informe es el primer volumen del Estudio Multidimensional de Paraguay. Ofrece una
evaluacién general del desarrollo en Paraguay e identifica las principales limitaciones para un desarrollo
sostenible y equitativo. El informe estd organizado en torno a los cinco pilares de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (Prosperidad, Gente, Planeta, Paz e Instituciones y Alianzas). Esto refleja el
esfuerzo continuo para alinear las herramientas de la OCDE con los ODS. También es un reflejo de la
relevancia de los ODS para Paraguay, ademds teniendo en cuenta que el Plan Nacional de Desarrollo
de Paraguay estd en gran medida en linea con los ODS.

Este informe fue aprobado para publicacién en noviembre de 2017 y utiliza los ultimos datos
disponibles a la fecha de aprobacién.
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EDITORIAL

Editorial

EI progreso econémico y social de Paraguay se ha acelerado desde 2003. Después de un
prolongado periodo de inestabilidad econémica y politica, el pais experimentd un crecimiento
mas fuerte al de la mayoria de los paises de la regién (con su PIB creciendo al 4% en 2016) y
mostro resiliencia frente a las dificultades de sus vecinos y socios comerciales clave. Sobre
la base de un desempeno econémico sélido, el pais ha reducido a méas de la mitad su tasa
de pobreza y ha ampliado el acceso a la salud y a la educacién.

Las reformas emprendidas desde la transicién democratica de 1989 prepararon el
terreno para que el pais aprovechara al maximo las condiciones favorables generadas por el
aumento de los precios de los productos bésicos durante la década del 2000. Estas condiciones
ayudaron a establecer una gestién macroecondémica sélida, que culminé con la adopcién
de un régimen de metas de inflacién en 2011 y de la ley de responsabilidad fiscal en 2013.
El pais también avanzé en su apertura; se unié a Mercosur y ampli6é gradualmente su red
de acuerdos de libre comercio.

Sin embargo, garantizar un progreso econémico y social sostenido en el mediano plazo
requerird mas reformas para ayudar a dirigir la transformacién estructural de la economia
y ofrecer un desarrollo més inclusivo con un fuerte enfoque en el bienestar de las personas.
La desigualdad sigue siendo un gran desafio para Paraguay. A pesar de las mejoras recientes,
la desigualdad en los ingresos sigue siendo mas alta que el promedio de la regién. Las
marcadas desigualdades también se manifiestan en la calidad de vida, abarcando el acceso
a la seguridad social o al agua potable y servicios de saneamiento, especialmente entre las
zonas urbanas y rurales. El crecimiento del PIB y las exportaciones siguen dependiendo en
gran medida del sector agricola comercial que, a pesar de ser altamente productivo, crea
relativamente pocos puestos de trabajo. La baja diversificacién explica en parte el alto nivel
de informalidad en el pais que a su vez alimenta la desigualdad y debilita la capacidad del
Estado.

Paraguay tendrd que superar siete obstaculos clave para lograr tal transformaciéon. La
brecha de infraestructura restringe las nuevas inversiones y conduce a una concentracién
territorial en la actividad econdémica. También es necesario implementar un enfoque
sistémico para aumentar los logros educativos y formar en habilidades mas relevantes.
Se requieren mayores esfuerzos para fortalecer la gobernanza, de modo que la gestién de
lo publico publicos sea y se perciba como eficiente y justa. Desbloquear el financiamiento
para el desarrollo, a través de la movilizacién de recursos internos y la atraccién de la
inversién privada, puede ayudar a mantener el crecimiento econémico. La informalidad ha
llevado a un sistema fragmentado de proteccién social que limita la eficacia de la accién
publica para reducir la pobreza, para proporcionar servicios publicos o para redistribuir.
La desigualdad tiene un fuerte componente geografico que exige el disefio de un enfoque
territorial de la politica de desarrollo, a partir de los planes de desarrollo local y las ventajas
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y caracteristicas comparativas de cada territorio. Finalmente, Paraguay deberd actualizar su
sistema estadistico para generar evidencia que permita un monitoreo preciso y oportuno
de su desarrollo.

Cumplir con la ambicién de Paraguay para 2030, tal como se establece en su Plan Nacional
de Desarrollo, requiere una agenda ambiciosa de reformas. El Estudio Multidimensional de
Pais moviliza toda la experiencia de la OCDE para ayudar al pais a cumplir sus objetivos.
Este primer volumen presenta un diagnostico de los principales impedimentos para el
desarrollo de Paraguay. Los volimenes subsiguientes proporcionaran un anadlisis detallado
de los principales obstdculos y formularan las recomendaciones de politicas para abordarlos.

Mario Pezzini Martine Durand Alvaro Pereira
Director del Centro de Desarrollo  Estadistico Jefe de la OCDE Economista Jefe de la OCDE
de la OCDE Director de la Direccién (en funciones)
Asesor Especial para el de Estadisticas Jefe del Departamento
Desarrollo del Secretario General de Economia
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Paraguay en cifras
Los promedios OCDE se presentan entre paréntesis

Nacién, poblacion y ciclo electoral

Poblacién (miles - 2015) @ 6756 Idiomas oficiales Espafiol, Guarani
Menores de 15 (% - 2015) 2 31% Forma de gobierno Replblica
constitucional
Densidad de poblacion 16.6 Ultimas elecciones presidenciales 2018
Superficie (km?) 406 752
Economia
PIB, precios corrientes (miles de millones de USD — 27.40 Principales exportaciones (% del total de exportaciones de mercancias — 2016)
2016)
Tasa de crecimiento del PIB 2016 (%) 4.1b Soja y derivados 36%°
Tasa de inflacion 2016 (%) 4.1¢ Carne de res 14% ¢
Crecimiento del PIB 2006-15 (%, promedio anual) 5.1 Valor agregado (% del PIB, 2016) P
Recaudacién impositiva (% del PIB —2015) 17.99 (34.3%) Agricultura 20 (1.5-2015)
Comercio de bienes y servicios (% del PIB) Industria 30.3 (24.3-2015)
Exportaciones — 2016 42,10 (28.5 - 2015) Servicios 49.8 (74.2- 2015)
Importaciones — 2016 39.4b (28 - 2015)
Bienestar

Posibilidades de consumo

PIB per capita, 2016 8 878> (38 725) Poblacién que vive por debajo del umbral de pobreza
(USD PPA precios corrientes de 2011) (% del total de poblacién, 2016)
Desigualdad de ingresos (ingreso disponible 52 (32) ¢

equivalente de adultos), 2015
Trabajo

Participacion en la fuerza de trabajo
(% de personas entre 15y 64 afios, 2016)

72.71(71.3-2015) 9

Tasa de desempleo (% —2016)

Relacién empleo a poblacion 66.3 M (55.7) Tasa de desempleo juvenil (%, 15 to 29, 2016)

(% de personas con 15 afios 0 més, 2016)
Vivienda

Hogares con instalaciones apropiadas de 88.6 (98.8) Satisfaccion con la disponibilidad de viviendas

saneamiento (%, 2015) asequibles ! (%, 2015)
Educacion

Afios esperados de escolaridadk 12.3(17.4) Tasa de alfabetizacion de adultos (%, 2016)
Salud

Esperanza de vida al nacer (en afios, 2016) 73.6(79.9) Satisfaccion con el sistema de salud (%)]
Vulnerabilidad

Tasa de homicidios intencionales 8.4 Cobertura del seguro de salud

(por 100 000 habitantes) (% de la poblacién ocupada, 2016)f
Conexiones Sociales Empoderamiento y participacion

Poblacién que manifiesta tener a alguien con quien 91l (88)i Clasificacién en el indice de Percepcion de la

contra en caso de necesidad (%) Corrupcion de Transparency International, 2015 !
Evaluacidn de la vida

Satisfaccion con la vida 5.6 (7.3)

(promedio en una escala del 1 al 10)

28.9

6.0" (6.3)

10.6 (12.5)

54

43

29

123/176
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Medio ambiente

Exposicion promedio a concentraciones de PM 2.5, 14.3 (12.3) Emisiones de CO, (kg por USD PPA 2011 del PIB) 0.09 (0.27)°
microgramos por metro cubico, 2015
Area de bosques (% del territorial nacional, 2014) 39.40(31.3)b

Notas:

El Banco Central de Paraguay estaba revisando las Cuentas Nacionales en el momento de elaboracién de este informe, con cambio de afio
base hacia 2014 y adopcién del manual de Cuentas Nacionales de 2008. Al no estar disponibles series largas ni desagregadas al momento
de su elaboracién, este informe se apoya en datos de Cuentas Nacionales con base 1994.

a) DGEEC. Paraguay. Proyeccién de la Poblacién Nacional, Areas Urbana y Rural por Sexo y Edad, 2000-2025. Revisién 2015.

b) Banco Mundial (2017), Base de datos de indicadores de desarrollo mundial (base de datos), Washington, DC, http://data.worldbank.org.
c) Banco Central de Paraguay (2017), https://www.bcp.gou.py.

d) Ministerio de Hacienda de Paraguay (2017), Informe de las Finanzas Publicas de la Reptiblica del Paraguay. Ministerio de Hacienda, Gobierno
Nacional de Paraguay, Asuncién.

e) Proyecto OCDE 2015/16 “Monitoring Inequalities and Fostering Inclusive Growth in Emerging Economies”, estimaciones basadas en micro-
datos de las principales encuestas de hogares de Argentina, Bolivia, Republica Dominicana, Ecuador, Panama, Paraguay, Pert y Uruguay,
disponibles a través de CEDLAS (Centro de Asuntos Distributivos, Laborales y Sociales de América Latina, Universidad Nacional de La
Plata, Argentina).

f) Calculos basados en la Encuesta Permanente de Hogares (2016).

g) Base de datos de Participacién en la Fuerza de Trabajo de la OCDE, http://dotstat.oecd.org/?lang=en.

h) DGEEC (2017) Principales Resultados de Pobreza y Distribucién de Ingreso. www.dgeec.gov.py.

i) MSPBS / DIGIES / DES. Subsistema de Informacion de Estadisticas Vitales.

j) Gallup World Poll, www.gallup.com/services/170945/world-poll.aspx.

k) UIS (UNESCO).

1) Transparency International.

m) MTESS (2017) Boletin Estadistico de Seguridad Social 2016. Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.

n) DGEEC (2017) Principales Indicadores de Empleo, EPH 2016, www.dgeec.gov.py.

0) OCDE/CEPAL/CAF (2016), Latin American Economic Outlook 2017: Youth, Skills and Entrepreneurship, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.
0rg/10.1787/leo-2017-en.

Regiones administrativas de Paraguay

Alto Paraguay

Boqueron

Concepcion
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Estudio multidimensional de Paraguay
Volumen I. Evaluacién inicial
© OCDE 2018

Resumen ejecutivo

Tras dejar atrds un periodo prolongado de inestabilidad econémica y politica, Paraguay
ha obtenido unos buenos resultados en varias dimensiones de desarrollo desde 2003. La
economia ha crecido a una tasa del 4.6% anual en términos reales, la tasa de pobreza ha
pasado del 58% al 27% y la creacién de empleo ha aumentado a razén de un 2.8% anual, por
encima de la tasa de crecimiento de la poblacién en edad de trabajar. El desarrollo del pais se
ha beneficiado de una coyuntura externa favorable, caracterizada por considerables subidas
de los precios de los principales productos agricolas de exportacién y de un fuerte dividendo
demografico. Las reformas estructurales emprendidas desde la transicién democratica de
1989 y aceleradas en el periodo reciente han permitido al pais aprovechar las dindmicas
favorables de la década de 2000. Para mantener el ritmo de desarrollo y hacerlo mas inclusivo,
Paraguay debera abordar una serie de obstéaculos institucionales, econémicos y sociales que
cuestionan su modelo de desarrollo.

Paraguay aprobd en 2014 su primer Plan Nacional de Desarrollo (PND). Elaborado a
partir de un amplio proceso de consultas nacionales, el PND se presenta como una agenda
ambiciosa para el desarrollo a medio plazo, con el horizonte puesto en 2030, articulada
en torno a tres ejes estratégicos: (i) la reduccién de la pobreza y el desarrollo social, (ii) el
crecimiento econémico inclusivo, y (iii) la insercién de Paraguay en el mundo.

El presente informe constituye el primer volumen del Estudio Multidimensional de
Pais (EMDP) dedicado a Paraguay. Su disenio responde al objetivo de apoyar al pais en la
elaboracién de una estrategia que le permita alcanzar sus objetivos de desarrollo. El presente
volumen describe las fuerzas que impulsan el desarrollo del pais, compara los resultados
de su desarrollo con el de otros paises tomados como referencia e identifica los principales
obstaculos que dificultan el avance duradero del crecimiento nacional y el bienestar de sus
ciudadanos.

Conclusiones principales

El crecimiento econémico del pais es uno de los mas elevados de América Latina, pero
también presenta gran volatilidad, debido sobre todo al peso que la agricultura tiene en la
economia y a la concentracién de sus exportaciones en productos agricolas primarios y
sus derivados. A pesar de esta volatilidad, el régimen de objetivos directos de inflacién ha
conseguido atenuar la inestabilidad de los precios, y el marco fiscal del pais exhibe solidez,
con unos niveles de deuda reducidos y uno de los déficits puiblicos méas bajos de América
Latina. En la década pasada la productividad crecié de manera constante, pese a que los
niveles de inversion fueron inferiores —en torno a 4 puntos porcentuales de PIB menos-a los
de laregién y la OCDE. La transformacién estructural estd avanzando, con una reduccién del
empleo agricola de diez puntos porcentuales en los ultimos diez afos. Sin embargo, dado
que el empleo esta desplazandose en parte a actividades de baja productividad del sector
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servicios, la redistribucién de la fuerza de trabajo esta contribuyendo al crecimiento menos
de lo que habria sucedido en otro caso.

El nivel de vida ha mejorado, pero la desigualdad sigue planteando un gran reto. El
crecimiento econdmico y la estabilizacién macroeconémica han coadyuvado a elevar el
nivel de vida de los paraguayos y a reducir la tasa de pobreza del 45% en 2007 al 27% en
2015. Asimismo, la sélida creacién de empleo ha contribuido a mejorar los ingresos. La
ampliacién de la atencién sanitaria gratuita ha ayudado a mejorar el acceso a sus servicios.
La desigualdad de ingresos es una de las mas altas dentro del grupo de referencia y persisten
acusadas diferencias en dimensiones no monetarias, como el acceso a seguros sociales,
el agua o servicios de saneamiento, especialmente entre las areas urbanas y rurales. La
vulnerabilidad también supone un factor de desigualdad: la percepcién de inseguridad es
relativamente alta en el pais y los homicidios se concentran en unos pocos departamentos,
fundamentalmente en torno a las zonas fronterizas.

La expansién econémica actual ha intensificado la presién sobre el rico patrimonio
ambiental del pais. Paraguay cuenta con uno de los mix energéticos mas limpios de la regién,
lo que le ha permitido mantener una baja intensidad en emisiones de diéxido de carbono
y gestionar bien la contaminaciéon atmosférica, y puede presumir de unos ecosistemas
diversos y abundantes recursos para la produccién primaria. Sin embargo, la deforestacién
es uno de sus problemas ambientales méas acuciantes, debido al aumento del uso del suelo
con fines agricolas y ganaderos.

Las instituciones de gobernanza estan aiin atravesando por profundas transformaciones
y habra de insistirse en su reforzamiento si se quiere elevar la confianza y asegurar el Estado
de Derecho. La democracia paraguaya todavia se halla en fase de consolidaciéon. La confianza
en las principales instituciones es menor que en los paises de referencia, especialmente en el
caso de la justicia. Tal como reflejan las encuestas, el apoyo de los ciudadanos a la democracia
y su satisfaccién con ella también son bajos comparados con otros paises de América
Latina. No obstante, ese apoyo y confianza han aumentado en la década pasada, poniendo
asi de manifiesto la resiliencia de las instituciones democraticas nacionales en un periodo
salpicado por varios episodios de inestabilidad politica. Los elevados niveles de corrupcién
que se perciben lastran la confianza en las instituciones publicas, limitan las oportunidades
empresariales y erosionan el capital social. Aunque estd desarrolldndose un exhaustivo
sistema de integridad centrado en la transparencia, garantizar su eficacia sigue constituyendo
un gran reto.

Los flujos de financiamiento del desarrollo son exiguos en Paraguay comparados con
los de los paises de referencia y la OCDE, pese a las recientes mejoras descritas por los
flujos publicos y privados. Dada la prudente orientacién presupuestaria del pais y su baja
dependencia de la deuda publica, el financiamiento publico del desarrollo proviene sobre
todo del margen de maniobra fiscal del Estado. El gasto publico es relativamente bajo y se
sitia en el 25% del PIB, frente al 34% de América Latina y el 45% de los paises de la OCDE.
Ello es consecuencia de unos bajos ingresos fiscales y de un elevado gasto no discrecional,
que representa casi la mitad del gasto publico total. La contribucién privada al desarrollo,
equivalente al 5.5% del PIB, también es relativamente modesta. La inversién extranjera
directa (IED) ha aumentado, pero alin es escasa, cifrindose en un 1.16% del PIB.
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Principales obstaculos para el desarrollo de Paraguay

Habida cuenta del modelo de desarrollo del pais, el gobierno paraguayo afronta dos
grandes desafios para hacer realidad su visién: dirigir la economia hacia un crecimiento
sostenible a medio plazo y mejorar la capacidad del pais para corregir la desigualdad. Un
modelo de desarrollo basado en la agricultura complica sumamente ambas tareas. La
agricultura mecanizada genera pocos puestos de trabajo y concentra los ingresos. La baja
diversificacién explica, en parte, el alto grado de informalidad en la economia paraguaya. A su
vez, esa informalidad alimenta la desigualdad y merma la capacidad del Estado para incidir
en la redistribucién de los ingresos y orientar la transformacién estructural de la economia.

Para propiciar un crecimiento sostenible a medio plazo el pais debe superar los
obstaculos que impiden aumentar la inversién y allanar el camino para una mejora de la
competitividad. El escaso margen de maniobra fiscal del pais limita la inversién publica,
al tiempo que también existe potencial sin explotar por el lado de la inversién privada, a
la vista de la solidez y rentabilidad que exhibe el sector bancario paraguayo. La inversién
en infraestructuras es especialmente necesaria por la geografia del pais y podria deparar
oportunidades rentables. Dos factores criticos para potenciar la competitividad pasan por
mejorar los resultados educativos y reforzar la capacidad del Estado en diferentes &mbitos,
como el ordenamiento y la administracién del suelo, la integridad, la calidad regulatoria y
la protecciéon ambiental.

El pais también ha de superar obstaculos para hacer mas inclusiva su senda de
desarrollo. La diversificacion y la mejora de los resultados educativos son necesarias para
conseguir una distribucién mas equitativa de los ingresos. Sin embargo, el poder del Estado
para influir en la desigualdad de las condiciones de vida se ve limitado por su escasa
capacidad para prestar unos servicios publicos de calidad a todos, y por igual, en todo el
territorio nacional, y por el escaso impacto que el sistema fiscal y de transferencias tiene
sobre la pobreza y la desigualdad. El predominio de la informalidad y la fragmentaciéon del
sistema de proteccién social restan eficacia a las actuaciones del gobierno en pos de alcanzar
unos niveles de vida maés igualitarios.
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Capitulo 1

Vision general: Colmando las
ambiciones de desarrollo de Paraguay

Paraguay ha obtenido unos buenos resultados en varias dimensiones de desarrollo
desde 2003. El pais ha formulado una ambiciosa visién de desarrollo, con el horizonte
puesto en 2030, y un Plan Nacional de Desarrollo (PND) con miras a colmar esa
ambicién. Persisten desafios que dificultan sostener el desempeiio econémico, hacer
mads inclusivo el patrén de desarrollo y reforzar el proceso de desarrollo institucional
del pais. El Estudio Multidimensional de Pais (EMDP) tiene por objetivo apoyar al
pais en la consecucién de sus objetivos de desarrollo. El primer volumen identifica
los principales obstdculos para el desarrollo del pais. Este capitulo presenta su
desempeiio en materia de desarrollo desde una perspectiva comparativa e histérica,
lo evaltia a través de varios resultados de bienestar y, basdndose en los principales
resultados del volumen, identifica los principales obstdculos para el desarrollo de
Paraguay.




1. VISION GENERAL: COLMANDO LAS AMBICIONES DE DESARROLLO DE PARAGUAY

Paraguay ha obtenido unos buenos resultados en varias dimensiones de desarrollo en los
ultimos afios, si bien persisten importantes desafios de cara a hacer realidad su ambiciosa
visién de desarrollo. El crecimiento econémico del pais ha superado al de la regién, impulsado
por dindmicas favorables como el aumento de los precios de exportacién. Esos ingresos de
exportacién adicionales han contribuido a reducir en gran medida la pobreza. Los resultados
de bienestar han mejorado notablemente en algunos ambitos, como el acceso a los servicios
de salud o los niveles educativos. Con todo, persisten desafios que dificultan sostener el
desempeiio econdmico, hacer mas inclusivo el patrén de desarrollo del pais y reforzar el
proceso de desarrollo institucional que siguié a la transicién democratica.

El presente Estudio Multidimensional de Pais (EMDP) responde al objetivo de apoyar
al pais en la consecucién de sus objetivos de desarrollo. El EMDP se ordena en tres fases,
cada una de las cuales concluye con la elaboracién de un informe. Este primer volumen del
EMDP de Paraguay tiene como finalidad identificar los obstaculos para la consecucién de
mejoras sostenibles y equitativas en el bienestar y el crecimiento econdémico. La segunda
fase profundizara en el andlisis de los principales obstéculos identificados con el fin de
formular recomendaciones de politica que puedan integrarse en la estrategia de desarrollo
de Paraguay. La tercera y Ultima fase del EMDP brindara apoyo para la implementacién de
esas recomendaciones.

Este capitulo sindptico analiza los resultados de Paraguay en dimensiones de
bienestar clave y retne los resultados de los capitulos tematicos para identificar los
principales obstaculos que enfrenta su desarrollo. En primer lugar, el capitulo expone
sucintamente el contexto histérico y estructural de la senda de desarrollo de Paraguay
y presenta la visién de desarrollo que establece su Plan Nacional de Desarrollo (PND).
En segundo lugar, analiza el desempeno del pais a través de varios indicadores de
bienestar. En tercer lugar, resume las evaluaciones que se contienen en los cinco capitulos
tematicos. Por dltimo, concluye con un resumen de los principales obstéculos para el
desarrollo de Paraguay.

Resultados recientes de Paraguay en materia de desarrollo

Paraguay exhibe desde 2003 buenos resultados en varias dimensiones de desarrollo.
El crecimiento econdédmico fue mediocre a lo largo de la década de 1990 y la economia
sufrié una larga crisis a principios de la década de 2000, si bien, tras recuperarse en 2003,
el producto interior bruto (PIB) real ha crecido a una tasa anual del 4.6%; pese a haberse
desacelerado desde 2013, la economia paraguaya crecié un 4.0% en 2016, en claro contraste
con el crecimiento negativo de la regiéon de América Latina. El porcentaje de poblacién en
situacién de pobreza ha disminuido considerablemente, de un 58% en 2002 a un 27% en
2015. La economia paraguaya estd cada vez mas interconectada con la el resto del mundo
y su productividad laboral ha crecido con bastante fuerza, a una tasa promedio del 3.8%
desde 2004.
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El periodo reciente marca una ruptura con la historia econémica del pais desde mediados
del siglo XX. Después de la guerra civil de 1947, y de la caida de la demanda de productos
agricolas, la economia paraguaya se desaceleré y quedd a la zaga de la de sus vecinos
(Gréafico 1.1).1 Sali6 del letargo de la mano de la ingente inversién realizada para construir
la presa de Itaipy, una de las mayores centrales hidroeléctricas del mundo, compartida
con Brasil y Paraguay, entre 1973 y 1982, y de la expansién de la frontera agricola durante
la década de 1970, circunstancias ambas que propiciaron un crecimiento medio del 8.8%,
comprensivo de un crecimiento del 20% en la construccién. Sin embargo, la economia
volvid a ralentizarse tras el auge de Itaipd, resintiéndose de la “década perdida” de los 80
en América Latina y de la inestabilidad politica y econémica registrada entre la transicién
democratica en 1989 y la crisis de principios de la década de 2000 (Arce, Krauer y Ovando,
2011; Fernandez Valdovinos y Monge Naranjo, 2004).

El desarrollo de Paraguay desde 2003 se ha beneficiado de unos entornos externo e
interno propicios. En el externo, los precios de sus principales productos de exportacién
se dispararon. Los de la soja y el aceite de soja se triplicaron con creces y el de la carne de
res mas que se duplicé entre 2001 y principios de la década de 2010, manteniéndose en
niveles histéricamente altos pese a la abrupta caida que registraran en 2014. En el interno,
Paraguay atraviesa por una larga transicién demografica, siendo el 28% de su poblacién joven
(de 15 a 29 anos). La baja tasa de desempleo permitiria, en principio, sacar partido de esta
composicién demografica para intensificar el crecimiento y el dinamismo de la economia.

Las reformas emprendidas desde la transicién democratica, e intensificadas en el periodo
mas reciente, han contribuido a la capacidad del pais de servirse de un entorno externo
favorable. Aunque las reformas macroeconémicas clave acometidas durante la década de
1990 no se tradujeron entonces en una aceleracién del crecimiento, crearon las condiciones
para una gestién mejorada de las politicas macroeconémicas e introdujeron los elementos
esenciales del actual modelo de desarrollo del pais. Entre las reformas fundamentales de esa
década se cuentan la unificacién del tipo de cambio, la introduccién de un cédigo tributario
simplificado que puso el énfasis en los impuestos indirectos, el ajuste fiscal y la reforma de las
finanzas publicas, y la incorporacién del pais al mercado comtn del MERCOSUR creado en 1991.

Grafico 1.1. Crecimiento del PIB y PIB per capita en Paraguay (1960-2016)

Crecimiento real del PIB PIB per capita real
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Nota: Los datos correspondientes a 2014, 2015 y 2016 son preliminares. Los datos corresponden a la serie de Cuentas Nacionales con ano
base 1994.

Fuente: Banco Central del Paraguay (2017), https://www.bcp.gov.py/anexo-estadistico-del-informe-economico-i365.
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933748705
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La continuidad en las reformas ha reforzado la estabilidad macroeconémica, haciendo de
ella una de las caracteristicas distintivas de la economia paraguaya. El régimen de objetivos
directos de inflacién introducido en 2011 ha logrado reducir progresivamente el crecimiento
de los precios y su volatilidad. La deuda externa del sector publico es muy baja, del 23%
del PIB (a finales de 2016), y el marco fiscal es sélido. La ley de Responsabilidad Fiscal (LRF)
aprobada en 2013 limita el déficit publico al 1.5% del PIB, si bien los primeros afios de su
aplicacién no han estado exentos de dificultades (véase el Capitulo 2).

Las prioridades en la actuacién del gobierno también han cambiado desde 2003, con
notables aumentos del gasto publico en las dreas sociales y en infraestructuras. Paraguay
no elabora informes consolidados de gasto publico social para el conjunto del sector publico
(aunque si informa del gasto social de la administracién central), ni los apartados de gasto
clasificados oficialmente como sociales son comparables a los de la OCDE. No obstante,
los datos permiten constatar un incremento del gasto social, entre 2003 y 2016, del 4.0%
al 11.8% del PIB (Grafico 1.2). Esta cifra no tiene en cuenta una duplicacién del gasto por
instituciones de previsién social (del 2.1% al 4.4% del PIB) e incrementos significativos del
mismo por parte de organismos auténomos?. En la préctica, ese aumento propicié una
importantisima ampliacién del alcance de los dos principales programas que combaten la
pobreza. Las transferencias monetarias condicionadas de Tekopord aumentaron su cobertura
de 4 000 familias en 2005 a 77 000 en 2009 y a 140 000 en 2016. Del mismo modo, la pensién
social no contributiva, cuyos beneficiarios no alcanzaban el millar en 2010, la percibian
168 000 personas a finales de 2016 (véase el Capitulo 3). El gasto publico en infraestructuras
se ha disparado, sobre todo desde 2011, doblandose en términos nominales y situando a
Paraguay, por gasto de inversién en infraestructuras como porcentaje del PIB, por encima
de la mayoria de paises de la regién (véase el Capitulo 2).

Gréfico 1.2. Gasto publico clasificado como social en Paraguay (2003-16)
Gasto del gobierno central (incluidas transferencias, excluidos organismos auténomos), en porcentaje del PIB

~ Educacidn, cultura y ciencia Seguridad social y pensiones = Promocién y accion social
% Salud Vivienda y servicios comunitarios m Otros
14
12
585 LR
ol G
L
L
8 oSN
**i*i*& L
6

0 1 1 1 1 1 1
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Nota: El gasto de Seguridad Social se incluye en promocién y accién social antes de 2005.

Fuente: Ministerio de Hacienda (2017).
StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888933748724

Mas allé de su posicién geografica, en el corazén de América del Sur y sin acceso directo
al mar, la senda de crecimiento actual y futura de Paraguay depende de varios factores
estructurales. Los mas determinantes son el tamafio del sector agropecuario en relacién a
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la economia y la sociedad del pais, la distribucioén territorial de la poblacién y la transicién
demografica en curso, asi como la posicién de Paraguay como un importante productor de
energia hidroeléctrica.

La economia y la sociedad de Paraguay se caracterizan por el peso que tiene la agricultura
en su economia. La participacién del sector primario en la economia se ha mantenido alta
y relativamente estable desde la década de 1970, con medias por década de entre un 24%
y 28% del PIB. Dicha participacién incluso se elevé en la primera década de 2000 con el
encarecimiento del precio de las materias primas, antes de retroceder en el primer lustro de
la década de 2010 con la correccién que sobrevino de sus precios (Capitulo 2). La contribucién
de la ganaderia al PIB se ha incrementado en los Gltimos 25 afios del 3.3% al 5.9% actual,
representando la agricultura el 11.4% del PIB en 2016 (a precios corrientes). Incluso estas cifras
subestiman la importancia del sector agropecuario para el pais. De hecho, la agroindustria
también supone mds de la mitad del valor agregado de las manufacturas, ademas de tener
una elevada incidencia en el transporte y los servicios. Se estima que la cadena de valor
agroindustrial genera el 28.9% del PIB (Inversor, 2015), estimando Masi (2014) que en el afio
de bonanza de 2013 la agroindustria aport6 el 57% del crecimiento del PIB. Esto explica por
qué la variabilidad de la produccién agricola, en gran medida dependiente de las condiciones
climaticas, afecta a la economia mas alld de su contribucién directa al PIB.

La distribucién territorial de la poblacién y su evolucién reciente son asimismo
importantes transformaciones en curso. La ocupacién colonial de Paraguay se concentr6
con fuerza en las zonas fronterizas enfocadas en la defensa y, en los primeros afnos
de independencia, en ciudades portuarias (Asuncién y Concepcién en el rio Paraguay,
Encarnacién en el Parand). Desde la independencia, el asentamiento en el pais ha
progresado en gran parte a través de la colonizacién agricola y del desarrollo de ciudades
fronterizas, de las que Ciudad del Este es la mayor. Como resultado, la tasa de urbanizaciéon
de la poblacién, del 60% en 2015, es inferior al de otros paises de la regién. Mas de la mitad
de la poblacién urbana se concentra en el drea metropolitana de Asuncién y otro 13%
en Ciudad del Este y su area metropolitana. La urbanizacién ha progresado con rapidez
desde 1980, impulsada por una mayor migraciéon desde las areas rurales hacia las urbanas.
Desde 2000, la migracién interna, sumada a un descenso de la fertilidad, ha llevado a un
estancamiento y envejecimiento demograficos en las areas rurales (Investor, 2015). El
patrén de urbanizacién también se ha ido modificando. En los diez afios transcurridos
entre los censos de 2002 y 2012, las tasas de crecimiento de Gran Asuncién (1.8% anual)
y Gran Ciudad del Este (2.2%) se situaron muy por debajo de la medida del resto de areas
urbanas (3.5%) del pais, subrayando asi el renovado dinamismo adquirido por los centros
urbanos intermedios de Paraguay.

La transicién demografica en curso brinda una gran oportunidad de desarrollo. Paraguay
es un pais muy joven; segiin las proyecciones demograficas oficiales, el 28% de la poblacién
tiene en la actualidad entre 15 y 29 afios, lo que sitia a este indicador en maximos. La
transicién demografica, aunque en marcha, se despliega con relativa lentitud. Si bien se
prevé que las tasas brutas de mortalidad marcardn un minimo en 2017, las de natalidad no
convergerian con las de mortalidad hasta bien entrada la segunda mitad del siglo. Como
resultado, las cohortes de jovenes que alcanzan la edad de trabajar son grandes y seguiran
amplidndose en los préximos anos, circunstancia que brindara oportunidades de crecimiento
econdmico, pero que también tensara la capacidad de la economia para proporcionar buenos
empleos formales a todos.
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Grafico 1.3. Poblaciones rural y urbana en Paraguay
Millones de personas

Urbana = = = Rural

O I 1 I I 1 1 I
1950 1962 1972 1982 1992 2002 2012 2022

Fuente: DGEEC (2015).

StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933748743

La capacidad de produccién hidroeléctrica de Paraguay también es un elemento
importante de su economia. Las dos centrales binacionales, compartidas respectivamente
con Brasil (Itaipu) y Argentina (Yacyretd), suman una capacidad de 17 200 megavatios (MW)
que comparten Paraguay y sus vecinos. Dado que Paraguay solo utiliza una fraccién de su
cuota de electricidad, exporta el resto, lo que convierte al pais en el mayor exportador de
electricidad limpia del mundo. Las dos centrales binacionales aportan alrededor del 10%
del PIB. Las regalias y las compensaciones de las dos presas también generan ingresos
publicos (el 11% de los ingresos publicos totales en 2016 [Capitulo 2]), de los que una parte
considerable se canaliza hacia los gobiernos locales y se destina a inversién y gasto en
infraestructuras sociales. La capacidad de generacién de Paraguay también dota al pais
de un excedente de electricidad a bajo costo, un activo importante para atraer inversién
extranjera.

La ambicion de desarrollo de Paraguay: El Plan Nacional de Desarrollo

Paraguay adoptd su primer Plan Nacional de Desarrollo (PND) en 2014 (Gobierno
Nacional de Paraguay, 2014). Intitulado Construyendo el Paraguay del 2030, el PND es una
ambiciosa agenda de desarrollo a medio plazo que se fija 2030 como horizonte. El PND
se articula en torno a tres ejes estratégicos: i) reduccién de la pobreza y desarrollo social,
ii) crecimiento econémico inclusivo y iii) insercién de Paraguay en el mundo. Y sigue cuatro
lineas transversales: igualdad de oportunidades, gestién publica transparente y eficiente,
ordenamiento y desarrollo territorial, y sostenibilidad ambiental. La interaccién de los ejes
estratégicos con las lineas transversales resulta en 12 estrategias y un marco de seguimiento
basado principalmente en metas numeéricas.

El PND es un documento estratégico, respaldado por un marco legislativo y vinculado
al presupuesto. Fue aprobado por un Decreto Presidencial de diciembre de 2014. El articulo
177 de la Constitucién de 1992 establece que los planes nacionales de desarrollo seran de
cumplimiento obligatorio para el sector publico. Entre las directrices que ha de cumplir el
Ministerio de Hacienda al presentar propuestas presupuestarias se incluye la de atenerse
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al PND. Compete a la autoridad de planificacién, la Secretaria Técnica de Planificacién (STP),
que los planes de desarrollo locales y sectoriales respeten el PND. La STP también desempena
una funcién de coordinacién con el Ministerio de Hacienda, que ejerce a través de grupos
de trabajo interinstitucionales. Por dltimo, la STP contribuye a la aplicacién del PND
desarrollando herramientas de seguimiento y planificacién. Concretamente, ha elaborado
una herramienta de gestién de planificacién basada en resultados mediante la que las
propuestas presupuestarias se vinculan a objetivos especificos del PND y que también
funciona como herramienta de seguimiento, recopilando informacién sobre los productos
entregados por los organismos responsables de la ejecucién.

El plan de Paraguay para llevar a cabo su visién de cara a 2030 es ambicioso. El objetivo
de erradicar la pobreza extrema es posible si se mantiene la tasa de reduccién de la pobreza
que viene registrandose desde finales de la década de 1990, pero solo esto ya requerird una
innovacién constante en materia de politicas para llegar a los méas pobres y mejorar sus niveles
de vida. Lograr un crecimiento medio del PIB del 6.8% en el medio plazo también sera dificil si
el entorno externo se complica. El desempeno de Paraguay en materia de crecimiento en los
altimos diez afios ha sido mejor que el de la mayoria de los paises utilizados en la comparacién,
pero ha quedado por debajo del objetivo (Capitulo 2). Algunos de los objetivos mas ambiciosos
no tienen metas numeéricas. Por ejemplo, consolidar la red de transporte al tiempo que se
reducen los costos y se integra al pais con el resto del mundo requiere grandes inversiones
en infraestructuras. Lo mismo sucede con una serie de objetivos que requeriran un progreso
significativo en desarrollo institucional, como lograr la cobertura universal de la seguridad
social o elaborar planes de zonificacién y ordenacién territorial en todos los municipios.

El Plan Nacional de Desarrollo puede contribuir a mantener una continuidad en las
politicas. E1 PND es el resultado de un amplio proceso de consulta en el que han participado
las administraciones centrales y locales, la sociedad civil y otras partes interesadas. Esta
respaldado por un comité nacional integrado por agentes del sector privado, del mundo
académico y de la sociedad civil, el Equipo Nacional de Estrategia Pais (ENEP). El ENEP, con su
amplia representatividad de la sociedad paraguaya, actiia como custodio del PND y supervisa
su puesta en practica. Dado su dilatado horizonte de aplicacién y respaldo institucional,
el PND puede contribuir a evitar cambios de politicas, estableciendo objetivos de politica a
largo plazo transversales a los diferentes ministerios y organismos sectoriales.

El EMDP apoya a Paraguay en la consecucion de sus objetivos de desarrollo

El desarrollo es intrinsecamente multidimensional y no puede reducirse a un Ginico
objetivo o indicador, ni siquiera a factores tan determinantes como el crecimiento econémico
o tan relevantes socialmente como la pobreza. Los EMDP de la OCDE analizan los desafios
del desarrollo desde un amplio abanico de perspectivas, usando una combinacién de
herramientas: un andlisis de deficiencias basado en un panel de indicadores, un detallado
andlisis de referencia entre paises (con un conjunto de paises utilizados como comparadores
seleccionados en funcién de su relevancia para Paraguay), y un ejercicio de interaccién a los
fines de identificar resultados prioritarios para sus ciudadanos.

Tras la aprobaciéon de la Agenda 2030 de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Sostenible como agenda de desarrollo global (ONU, 2015), y dada la sintonia que el PND
paraguayo presenta con el marco de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), este informe
ha adoptado los cinco d&mbitos de importancia fundamental de la Agenda 2030 como temas
rectores de cada capitulo: prosperidad, personas, planeta, paz e instituciones, y alianzas y
financiamiento para el desarrollo.
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Con el fin de evaluar con precision las fortalezas y debilidades econémicas y sociales
de Paraguay, el EMDP va mas alld de compararlas con promedios y adopta un enfoque
comparativo con la ayuda de un grupo de paises de referencia, seleccionados de comun
acuerdo entre el equipo encargado de la elaboracién del estudio y Paraguay. La eleccién de
estos paises se basa en factores tales como los ingresos per cépita, su tamano y caracteristicas
estructurales, asi como el grado en el que las experiencias de algunos de esos paises podrian
servir como modelos para la formulacién de politicas en Paraguay. Los paises utilizados como
referencia son: Argentina, Australia, Brasil, Canadd, Chile, Colombia, Costa Rica, Indonesia,
Israel, México, Pert, Polonia, Portugal, Tailandia y Uruguay.

Ademas de esta dimensién cuantitativa, el EMDP incluye una serie de seminarios
participativos. Estos seminarios permiten al equipo de la OCDE conocer las diversas visiones
del pais y reunir a diferentes sectores de la sociedad paraguaya para reflexionar sobre los
retos que plantea el desarrollo, asi como sobre el contexto en el que las respuestas de politica
serdn implementadas. Sirven de plataforma para el didlogo y permiten poner a prueba las
recomendaciones y comprobar que se adaptan al contexto y son pertinentes. En marzo de
2017 se organizd un seminario participativo en Asuncién con la asistencia de multiples
sectores interesado. Entre los participantes se contaron representantes de los sectores
publico y privado y de la sociedad civil (véase el Recuadro 1.1).

Recuadro 1.1. Paraguay: Futuro y desafios

La metodologia del Estudio Multidimensional de Pais (EMDP) de la OCDE incluye la organizacién de varios
seminarios durante su realizacién para tomar contacto con diversas perspectivas de la sociedad e identificar,
con las partes interesadas y expertos locales, desafios y soluciones para un desarrollo sostenible e inclusivo. En
este caso, el primer seminario, “Paraguay: futuro, desafios y entorno mundial”, coauspiciado por la Secretaria
Técnica de Planificacién (STP), reunié el 23 de marzo de 2017 en Asuncién a mas de 40 participantes del
sector publico, el sector privado, el mundo académico y la sociedad civil.

El objetivo del seminario era recoger las aspiraciones de los ciudadanos para el futuro de su pais y debatir
los principales obstaculos que dificultan la consecucién de avances. La primera sesién del dia se centrd
en el relato de casos de éxito de cara a un Paraguay del 2030 y en conocer las preferencias normativas de
los ciudadanos para el futuro (véase el Anexo 1.A1). Tras dividir a los participantes en grupos, se les pidié
que, desde las perspectivas ciudadanas de un Paraguay del 2030, presentasen historias en las que todas
las politicas hubieran logrado sus objetivos. A continuacion, los participantes entresacaron las diferentes
categorias objeto de sus relatos, que fueron posteriormente agrupadas en ambitos de politica modelizados
conforme al marco Cémo va la vida de la OCDE.

Los relatos de los participantes se hicieron eco de toda una gama de perfiles de ciudadanos: hombres y
mujeres, jévenes y mayores, con educacién de postgrado o sin haber finalizado la educacién secundaria,
profesiones cualificadas como ingenieros, pero también trabajadores manuales, de Asuncién y de otras
regiones del pais, grupos indigenas incluidos. Todos esos ciudadanos de ficcién disfrutaban de una vida
familiar de clase media, trabajo estable y digno basado en las industrias existentes, tiempo de ocio, buena
salud y educacién para los trabajadores y sus hijos.

Los relatos describian un Paraguay integrado, valorando una buena conectividad entre Asuncién y el
resto del pais. Dieta, alimentos frescos y vida sana también caracterizaban la vida de muchos de esos
ciudadanos de ficcién, al igual que el uso de automoviles eléctricos y bicicletas. Varios relatos describian
personas que se ganaban bien la vida con granjas perfectamente integradas en las cadenas de valor.
Esto aparejaba una organizacion eficiente de los productores, el acceso al financiamiento y oportunidades
de exportacién propicias. Por Ultimo, la mayoria de los relatos describian un sistema meritocratico, en el
que a unos ciudadanos beneficiarios de educacién gratuita se les presentaban oportunidades en forma de
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Recuadro 1.1. Paraguay: Futuro y desafios (cont.)

becas y podian viajar al extranjero para proseguir su educacién, pero regresaban a su pais de origen, donde
encontraban buenos trabajos y ofrecian un futuro préspero a sus hijos.

Los relatos de los participantes se hicieron eco de las 11 dimensiones del marco Cémo va la vida de la
OCDE, pero ademas se agregaron dos nuevas: cultura e identidad, y desigualdad, la cual aparecié como
tema transversal. Los participantes entablaron un fructifero debate sobre los principales obstaculos para
progresar y sobre los objetivos de desarrollo del PND. Los obstaculos que lastran al pais mencionados con
mas frecuencia guardan relacién con la esfera social y se refieren a cuestiones como la desigualdad regional
y econémica, situaciones de vulnerabilidad, recursos y resultados deficientes en materia de salud para los
ciudadanos, y competencias. Los participantes también hicieron hincapié en la baja inversién y la insuficiente
consideracién del patrimonio e identidad culturales de Paraguay, asi como en la exigua cabida que la cultura
indigena tiene en la identidad cultural del pais.

En el debate se mencionaron, como raiz de esos obstaculos, las carencias en la planificacién de las politicas,
asi como su falta de previsién y una inadecuada aplicacién de las mismas. Los participantes también
abundaron en la mala gestién que se hace de los recursos, asi como en la corrupcién, la inobservancia
de la ley y la limitada capacidad de las autoridades para hacerla cumplir. También se planted la cuestiéon
del personal cualificado, atribuyéndose en parte la deficiente prestacién de servicios sociales a la falta de
profesionales capacitados en toda una serie de &mbitos. Por dltimo, los participantes hicieron notar que
las politicas a menudo buscan tratar a todos los ciudadanos por igual y, como resultado, no siempre son
incluyentes, del mismo modo que las instituciones, al no estar por lo comun pensadas para acomodar la
diversidad, perpettian de hecho las desigualdades.

Paraguay ha tomado medidas para colaborar con la OCDE y recabar apoyo adicional para
sus objetivos de desarrollo. Esta colaboracién, dirigida por una comisién interinstitucional
bajo la coordinacién del STP, adopta varias formas, incluida la elaboracién simultanea de
un EMDP y de un Estudio sobre Gobernanza Publica. Este Ultimo analizard en detalle las
cuestiones de coordinacién por el centro del gobierno, planificacién y presupuestacién,
gobierno abierto, gestién de recursos humanos y gobernanza multinivel. Paraguay también
estd intensificando su participacién en los comités de la OCDE y estudiando el acervo
normativo de la OCDE para enriquecer su propia agenda de reformas.

¢Como va la vida en Paraguay? Una visiéon general del marco de bienestar
de la OCDE

El desarrollo a menudo pasa por sinénimo de crecimiento econémico cuando, en
realidad, el crecimiento del PIB solo es un elemento del desarrollo. Silos aumentos agregados
de productividad y riqueza material no producen ganancias significativas en el bienestar
de la poblacién de un pais, el desarrollo habra fracasado tanto en términos humanos como
econémicos. El crecimiento econémico es solo un medio para un fin: mejorar de forma justa
y sostenible las vidas de las personas. La evaluacién integral de la vida de un pais requiere
ir mas alla de los indicadores macroeconémicos y realizar un seguimiento del bienestar en
los muy diferentes dmbitos que importan a los ciudadanos.

Parte del andlisis comparativo del EMDP de la OCDE consistié en examinar una serie
de indicadores de bienestar de Paraguay. Bienestar es un concepto multidimensional, que
abarca muchos dmbitos de la vida de las personas, por lo que resulta dificil definirlo de forma
aislada. No obstante, la idea central es bastante intuitiva: engloba aquellos aspectos de la
vida que las personas consideran esenciales para cubrir sus necesidades, para perseguir
sus metas y sentirse satisfechos con la vida (Recuadro 1.2).
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Recuadro 1.2. Uso del marco analitico Como va la vida de la OCDE para medir el bienestar
en los paises en desarrollo

La OCDE ha desarrollado un marco para medir el bienestar en los paises de la OCDE que se basa en
iniciativas nacionales emprendidas en varios paises, asi como en varios aios de colaboracién con expertos
y representantes de gobiernos nacionales (OCDE, 2011). Este marco (Cémo va la vida) se ha adaptado para
medir también el bienestar en paises que no pertenecen a la OCDE, teniendo en cuenta la literatura sobre
la medicién de los resultados del desarrollo e incorporando las realidades de esos paises. Sus dimensiones
se han redefinido mejor para ajustarlo a la disponibilidad de datos, a las prioridades y a las preocupaciones
fundamentales en estos paises (Boarini, Kolev y McGregor, 2014).

Al igual que el marco original, este marco ajustado mide los resultados de bienestar en dos grandes
campos. El primero, el de las condiciones materiales, comprende las dimensiones de posibilidades de
consumo, empleo, condiciones de vivienda e infraestructuras. El segundo, el de calidad de vida, comprende
las dimensiones de estado de salud, educacién y competencias, relaciones sociales, empoderamiento y
participacién, vulnerabilidad y, por ultimo, la valoracién, sentido y sentir de la propia existencia, es decir,
los principales aspectos del bienestar subjetivo (Grafico 1.4). Estas diez dimensiones se utilizan para medir
el bienestar actual y se complementan con otro conjunto de indicadores para medir la sostenibilidad futura
de ese bienestar. El marco pone de relieve la importancia de preservar los recursos naturales, humanos,
econémicos y sociales que son esenciales para garantizar el bienestar de las generaciones futuras.

El marco de bienestar de la OCDE se apoya en una serie de principios analiticos. Primero, se interesa por
el bienestar de las personas en lugar de las condiciones econdmicas agregadas. Segundo, se centra en los
resultados de bienestar mas que en los insumos, reconociendo que es posible que no exista una correlacién
entre los resultados y los recursos que se dedican a su consecuciéon. Tercero, subraya la necesidad de medir
la distribucién de los resultados de bienestar con el fin de identificar las desigualdades entre diferentes
grupos de poblacién y dentro de ellos. Por Gltimo, el marco tiene en cuenta tanto indicadores objetivos como
subjetivos, ya que las valoraciones y el sentir de las personas sobre sus propias vidas importan tanto como
las condiciones objetivas en las que viven (OCDE, 2011).

Grafico 1.4. Marco de bienestar de la OCDE para los paises en desarrollo
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Fuente: Boarini, Kolev y McGregor (2014); OCDE (2011), DOI: http://dx.doi.org/10.1787/9789264121164-en.
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El Grafico 1.5 refleja el desempeno de Paraguay en toda una gama de indicadores
representativos de las diez dimensiones del marco de bienestar de la OCDE. El grafico
contrasta su desempeno real (barras azules) con el esperado para su nivel de desarrollo
econémico (circulo negro). Los resultados que se proyectan mas alld del circulo representan
resultados mejores de lo esperado; los comprendidos en el interior del circulo, inferiores a
los esperados; y, a mayor longitud de la barra, mejor es el desempeno de Paraguay en ese
indicador frente al resultado esperado.

Gréfico 1.5. Resultados de bienestar actuales y esperados de Paraguay: Comparativa mundial
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Nota: Las barras representan los valores de bienestar observados para Paraguay y el circulo negro indica los valores que cabria esperar
en funcién del nivel de PIB per capita de Paraguay obtenidos a partir de un conjunto de regresiones bivariantes, con el PIB como variable
independiente y los diversos resultados de bienestar como variables dependientes, para un conjunto muestral de unos 150 paises con
una poblacién superior al millén de habitantes. Todos los indicadores estdn normalizados en términos de desviaciones tipicas en todo
el panel. Los valores observados situados dentro del circulo indican los &mbitos en los que Paraguay obtiene unos resultados peores de
lo que cabria esperar de un pais con un nivel similar de PIB per capita. Todos los indicadores se han normalizado, de modo que cuanto
mayor sea la longitud de la barra mejor es el resultado.
Fuente: Gallup (2016), Gallup World Poll, http://www.gallup.com/services/170945/world-poll.aspx (consultado el 1 de febrero de 2017), Banco
Mundial (2016), Indicadores del desarrollo mundial (base de datos), Washington, DC, http://data.worldbank.org, Instituto de Estadistica
de la UNESCO (UIS), resultados PISA (2009), y Transparencia Internacional (2016), indice de percepcién de la corrupcién http://www.
transparency.org.
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Por lo que se refiere al bienestar, Paraguay presenta fortalezas en algunas areas
y también debilidades (Grafico 1.5). Su desempeno es razonablemente bueno en las
dimensiones de empleo, relaciones sociales y bienestar subjetivo, pero deja que desear
en las de consumo y empoderamiento. En la mayoria de las dimensiones la situacién
general es relativamente buena en comparacién con paises del mismo nivel de desarrollo.
Sin embargo, numerosas areas se caracterizan por elevados niveles de desigualdad. Los
ingresos, el acceso a servicios de saneamiento mejorados, la cobertura del seguro de salud
y la satisfaccién con las infraestructuras de transporte difieren notablemente entre los
habitantes rurales y urbanos (Capitulos 3 y 5). Los ciudadanos con menor nivel de educacién
y mas pobres tienen peor percepcién de los servicios puiblicos e instituciones clave, como
los sistemas de salud y justicia, que quienes atesoran un mayor nivel de educacién o de
ingresos.

Las personas tienen trabajo, pero los ingresos son relativamente bajos, las
infraestructuras de transporte son precarias y existe un considerable déficit
de calidad de la vivienda

El Ingreso Nacional Bruto (INB) per cépita contabiliza el flujo de ingresos brutos
que las personas perciben por salarios, empleo por cuenta propia y rentas de capital.>
En 2015, el INB per cédpita de Paraguay fue de 8 176 USD (a paridad de poder adquisitivo
(PPA) constante de 2011), ligeramente inferior al que podria esperarse de un pais con
un PIB per céapita similar. A su vez, los valores de Paraguay se sitian algo por debajo del
promedio regional de América Latina y el Caribe (ALC) de 12 107 USD (a PPA constante de
2011). Igualmente, la satisfaccién con las condiciones de vida es relativamente baja. En
2015 tan solo el 53% de los paraguayos declaré poder vivir, o vivir cdmodamente, con sus
ingresos familiares, cifra que se sitlia dentro del rango promedio de los tGltimos 7 ainos.
Sin embargo, la tasa de pobreza, del 7% en 2014, en la linea de pobreza internacional
de 3.1 USD/dia a PPA, fue menor que la esperada para el nivel de desarrollo del pais e
inferior al promedio de ALC (11.4%). La pobreza, segin la linea nacional de pobreza,
disminuyd6 del 45% en 2007 al 27% en 2015, y, la pobreza extrema, del 14% al 5.4% en el
mismo periodo (Capitulo 3). Si esta tendencia se sostuviera en los préximos diez anos,
Paraguay estaria en vias de alcanzar su meta de reducir la pobreza extrema por debajo
del 3% para 2030.

La tasa de participacion en la fuerza de trabajo es alta en Paraguay. La razén empleo-
poblacién es del 66% entre las personas mayores de 15 afnos, y se ha mantenido estable en
los diez ultimos anos. Por su parte, la tasa de desempleo, pese a incrementarse del 5% en
2013 al 6% en 2016, es comparativamente baja, tanto para el nivel de desarrollo del pais como
puesta en relacién con el promedio de ALC (6.8%). La proporcién de personas con empleo
vulnerable, es decir, trabajadores familiares no remunerados y trabajadores por cuenta
propia, ronda el 40%, y se sitda ligeramente por debajo de lo que cabria esperar de un pais
con el nivel de desarrollo de Paraguay. De hecho, el empleo vulnerable se ha reducido en
casi diez puntos porcentuales en los tltimos diez afios, gracias en gran parte a la expansiéon
del trabajo asalariado. Por otro lado, la brecha de empleo entre mujeres y hombres es mas
amplia que en la mayoria de las economias de la OCDE y las de referencia, y apenas ha
variado a lo largo del tiempo.

El acceso a viviendas e infraestructuras dignas es otra dimensién clave de las
condiciones materiales. En Paraguay disfruta de servicios de saneamiento mejorados* el
88.6% de la poblacién, algo més de lo que cabria esperar por el nivel de desarrollo del pais, y
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por encima del 62% de 2005. A este ritmo de mejora, el objetivo de un acceso del 100% podria
alcanzarse incluso antes de 2030. Del mismo modo, el porcentaje de paraguayos satisfecho
con la disponibilidad de viviendas asequibles era del 54% en 2015, por encima también de
lo que podria esperarse del nivel de desarrollo del pais. Las estimaciones oficiales del déficit
habitacional se remiten a la calidad, sobre todo al acceso a agua canalizada y a la red de
alcantarillado publico. Unicamente el 17% del déficit habitacional es de indole cuantitativa,
esto es, indicativo de la necesidad de construir nuevas unidades residenciales (Capitulo 3).
Por el contrario, y para el mismo ano, solo el 44% de la poblacién afirmé estar satisfecha
con las carreteras, por debajo de lo esperado atendiendo al nivel de desarrollo del pais, y
también del promedio de ALC (53%). La satisfaccién con las carreteras ha disminuido en los
altimos diez afios, ya que en 2005 el porcentaje de los que se declaraban satisfechos con
ellas era del 55%, lo que hace atin mas acuciante si cabe el reto que el pais tiene con las
infraestructuras (Capitulos 2 y 5).

Brechas por cerrar en los dmbitos de medio ambiente, vulnerabilidad
y empoderamiento

Atendiendo a la experiencia de paises de PIB similar, Paraguay exhibe resultados
dispares en cuanto a desempefio ambiental. En calidad del aire, con una concentracién de
14.3 microgramos por metro cibico en 2015, su resultado fue mejor de lo esperado en niveles
de emisiones de material particulado PM2.5 (una medida de las particulas en suspensién
inferiores a 2.5 micras que tienen graves consecuencias para la salud). En cuanto a la calidad
del agua, el 88% de la poblacién manifestd estar muy satisfecha con ella, mucho més de
lo que cabria esperar de un pais con su nivel de desarrollo. En cambio, el pais se sitia por
debajo de lo esperado en materia de conservacién de su superficie forestal, la cual, segin
datos de 2015, se habria reducido un 17.1% en diez anos.

Si bien tener una buena educacién facilita conseguir un buen trabajo, una buena
educacion es ciertamente algo mas que un salvoconducto para trabajar. Para las personas,
la oportunidad de aprender nuevas competencias puede ser intrinsecamente gratificante,
y la educacién suele considerarse un resultado de suyo valioso. En este apartado, Paraguay
presenta resultados razonablemente buenos para su nivel de desarrollo. El promedio de
afnios de escolarizacién entre la poblacién de 25 afios o mas, es de 8.68 de afios, y la tasa de
alfabetizacion de la poblacién adulta es del 95%. Aunque la alfabetizacién de esta poblacién
ha progresado con lentitud (aumento de 3 puntos porcentuales entre 2005 y 2015), el objetivo
de la alfabetizacién universal para 2030 esté al alcance. Ahora bien, las deficiencias en la
elaboracién de estadisticas educativas clave, en especial las atinentes a las tasas de matricula,
dificultan mucho evaluar los progresos en el acceso a la educacién. Esto constituye un motivo
de preocupacioén, pues el PND establece cinco metas numeéricas que cumplir relacionadas
con las tasas de matricula (las correspondientes a primera infancia, preescolar y los tres
ciclos de educacién basica). A falta de mejores indicadores de calidad del sistema educativo,
se ha considerado el nivel de satisfaccién declarado. En 2015, dos tercios de los paraguayos
manifestaron estar satisfechos con el sistema educativo, situando al pais por encima de
lo que se esperaria por su nivel de desarrollo, que ademas exhibe sostenidamente niveles
altos de satisfaccién en los tltimos afios, lo que probablemente se explique por la densidad
de la red escolar.
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La buena salud es un factor esencial de la calidad de vida y una dimensién clave del
bienestar. Aparte de su valor intrinseco, determina la capacidad de las personas para trabajar
y participar en la vida social. Segtn las ultimas proyecciones (DGEEC, 2015), la esperanza de
vida al nacer en Paraguay es de 73.6 anos (70.8 para los hombres y 76.5 para las mujeres). El
pais, en este aspecto, obtiene un resultado relativamente bueno para su nivel de desarrollo.
El aumento de la esperanza de vida ha sido lento (una ganancia media de 2.4 afios en diez
anos); de hecho, demasiado lento si se quiere alcanzar el objetivo de 79 anos para 2030. La
tasa de mortalidad infantil en 2015 fue de 16.4 muertes por cada 1 000 nacidos vivos, algo
por encima todavia de la media de ALC.°> Sin embargo, menos de la mitad de los paraguayos
(43%) manifestaron estar satisfechos con el sistema de salud, ligeramente por debajo de lo
que cabria esperar de un pais con su nivel de desarrollo y similar a su valor de diez afios
atras (48%) (Gallup, 2016).

En el marco de bienestar de la OCDE, por vulnerabilidad se entiende la exposicién a
riesgos tales como la inseguridad alimentaria o de ingresos, pérdida de empleo, enfermedad
o violencia fisica. Los resultados de Paraguay en esta dimensién del marco son los esperados
para su nivel de desarrollo o bien se sitian por debajo del que seria esperable atendiendo a
ese nivel. En 2014, su tasa de homicidios voluntarios por cada 100 000 personas fue de 8.4,
en linea con el nivel de desarrollo econémico del pais; una tasa 9 puntos inferior al nivel de
hace diez anos, y muy por debajo del promedio de ALC (25.04). Con todo, esa media podria
estar enmascarando valores preocupantes en algunas regiones (véase el Capitulo 5). Al
mismo tiempo, el nivel de seguridad percibido es relativamente bajo: en 2016, tan solo la
mitad de los paraguayos encuestados declararon sentirse seguros cuando regresan al hogar
solos de noche, un valor muy inferior al esperado. Méas alla de la seguridad personal, la
inseguridad econdmica es otra fuente de vulnerabilidad susceptible de afectar a la calidad de
vida. Algo més de la mitad de los paraguayos tenian cobertura de programas de proteccién
social, empleo y transferencias en 2011, un nivel poco mayor de lo que podria esperarse
por su nivel de desarrollo. A pesar de este buen comportamiento relativo, la cobertura del
seguro de salud se mantiene estancada por debajo del 30% de la poblacién desde 2013. Ni
siquiera una continuidad de la tendencia al alza descrita en la primera década de este siglo
(4.4 puntos porcentuales en 10 anos) permitiria cumplir el objetivo de cobertura universal
de la seguridad social para 2030. Esta brecha en la seguridad social obedece en gran medida
a la persistencia de la informalidad laboral (Capitulo 3).

Las relaciones sociales en Paraguay son relativamente sélidas. Unos buenos indicadores
de la fortaleza de las redes personales cercanas en un pais son la proporcién de personas
que sienten que pueden contar con otras en momentos de necesidad y el tiempo que las
personas pasan con amigos y familiares. En Paraguay, el 91% de los encuestados afirmé
tener al menos un amigo o pariente en quien apoyarse en caso de necesidad, un valor que
se sitlia por encima del promedio de ALC (84%).

Paraguay presenta insuficiencias significativas en los ambitos de empoderamiento
y participacién. Segin el indice de percepcién de la corrupcién de la organizacién
Transparencia Internacional (Transparencia Internacional, 2016), que clasifica a los paises
atendiendo a la corrupcién del sector publico que perciben los empresarios y analistas de
cada pais, Paraguay ocupa una posicion relativamente baja (123/176) en la clasificacion de
los paises para los que se dispone de datos. Esta posicién estd en sintonia con su nivel de
desarrollo econémico. Pese a ser relativamente baja, su posicién en el indice ha mejorado
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notablemente desde que el pais se incorporara al ranking en 2002 como uno de los paises con
mayor percepcién de corrupcién entre los clasificados (98/102). Entre 2010 y 2016 remonté
23 puestos en la clasificacién para un numero total de paises que se mantuvo estable. Sin
embargo, segliin la encuesta de Gallup World Poll, el 74% de la poblacién piensa que existe
corrupcién generalizada entre el gobierno y inicamente el 19% cree que las elecciones son
limpias (véase el Capitulo 5). En cuanto a la participacién, solo el 8% de las personas han
expresado su opinién a un funcionario publico, el valor més bajo entre los paises de ALC.
Por ultimo, Gtnicamente el 28% de la poblacién expresa confianza en el gobierno (véase el
Capitulo 5).

La valoracién de la propia vida se mide por tres vias distintas a fin de discriminar entre
las vivencias cotidianas de las personas (sentimientos y emociones) y su satisfacciéon general
con la vida. Dichas medidas se basan en la idea de que cada cudl es el mejor juez para decir
cémo le va la vida (OCDE, 2011). Usando la escala de Cantril (que pide a los encuestados
puntuar el global de su propia vida en una escala de 0 a 10, donde O representa la peor
valoracién posible y 10 la mejor), en Paraguay la media de satisfaccién con la vida es 5.6, frente
ala media de 5.9 para América Latina, por encima de lo que cabria esperar de un pais con un
nivel de desarrollo similar. Utilizando un conjunto de diez “vivencias” positivas y negativas,
Paraguay registra valores méas desequilibrados (resultados mejores de lo esperado en las
vivencias positivas, e inferiores a lo esperado en las negativas). Estas vivencias incluyen,
por un lado, sentirse bien descansado, reir y sonreir, disfrutar, sentirse respetado y aprender
o hacer algo interesante y, por el otro, estrés, tristeza, dolor fisico, preocupacién y encono
con el préjimo. Este alto nivel general de bienestar subjetivo, comparado con el que seria
esperable por el PIB per cépita del pais, es un rasgo distintivo que Paraguay comparte con
la mayoria del resto de paises de América Latina.

El marco de bienestar dentro de cada dimension: el caso de las desigualdades
de género

El marco de bienestar de la OCDE también tiene en cuenta las desigualdades
dentro de cada dimensién, en consonancia con la idea de que el bienestar de la
comunidad refleja tanto los resultados promedio como su distribucién entre personas
de diferentes caracteristicas. La desigualdad de género, por ejemplo, es un tema
transversal que deberia medirse para todas las dimensiones de bienestar. Las mujeres
tienden a presentar resultados mas bajos en la mayoria de esas dimensiones y quedan
visiblemente rezagadas en las areas de empleo, vulnerabilidad, satisfaccién con la vida
y posibilidades de consumo (Grafico 1.6). En particular por lo que respecta al empleo,
es mayor la probabilidad de que se sitien fuera del mercado laboral y corren un mayor
riesgo de estar desempleadas.
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Grafico 1.6. Diferencia en los resultados de bienestar por género
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Nota: Las barras representan los valores de bienestar observados para las mujeres en Paraguay. Los puntos representan los valores de
bienestar observados para los hombres. El circulo negro indica los valores que cabria esperar en funcién del nivel de PIB per capita de
Paraguay obtenidos a partir de un conjunto de regresiones bivariantes, con el PIB como variable independiente y los diversos resultados
de bienestar como variables dependientes, para un conjunto muestral de unos 150 paises con una poblacién superior al millén de
habitantes. Todos los indicadores estdn normalizados en términos de desviaciones tipicas en todo el panel. Los valores observados
situados dentro del circulo indican los ambitos en los que Paraguay obtiene unos resultados peores de lo que cabria esperar de un pais
con un nivel similar de PIB per cépita. Todos los indicadores se han normalizado, de modo que cuanto mayor sea la longitud de la barra

mejor es el resultado.

Fuente: Gallup (2016), Gallup World Poll, http://www.gallup.com/services/170945/world-poll.aspx (consulta de 1 de febrero de 2017), Banco
Mundial (2016), Indicadores del desarrollo mundial (base de datos), Washington DC, http://data.worldbank.org, Instituto de Estadistica de la
UNESCO (UIS), resultados PISA (2009), y Transparencia Internacional (2016), fndice de percepcién de la corrupcién http://www.transparency.org.

StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933748781

Evaluacion del desarrollo de Paraguay y obstaculos principales

Prosperidad

La economia paraguaya se mantiene entre las que mas crecen de la regién, pero
presenta también una gran volatilidad. Este volatil crecimiento obedece principalmente
a su dependencia de las producciones agricola y ganadera como principales actividades
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econdmicas. En estas uUltimas décadas sus exportaciones se han caracterizado por unos
bajos niveles de diversificacién y se han concentrado sobre todo en productos como la
soja, la carne de res y la electricidad. Asi con todo, en los Gltimos afos se viene observando
cierta diversificaciéon de los destinos de exportacién, entre los que, ademas de los paises
vecinos, se estarian abriendo paso la Unién Europea y Asia. Ademas, se ha asistido a un
incremento gradual del contenido tecnolégico de las exportaciones; su crecimiento en la
década de 2000 ha estado acompanado de una mayor participacién (35% frente al 25%
previo) de los productos manufacturados basados en la agricultura en las exportaciones
totales. La redistribucién del empleo desde la agricultura hacia otros sectores, en particular
manufacturas y servicios, es indicativa del buen ritmo al que marcha la transformacién
estructural de la economia. Como resultado de ella, determinados sectores (ganaderia,
construccioén, servicios financieros) han visto acrecentada su participacién en el valor
agregado, al tiempo que la industria manufacturera realiza una contribucién cada vez mayor
al crecimiento agregado.

La politica monetaria y el régimen de objetivos directos de inflacién han ayudado a
controlar la volatilidad de los precios y tanto el objetivo explicito como el rango de tolerancia
han venido ajustandose gradualmente a la baja. Respaldar el marco de politica monetaria
pasa ineludiblemente por adoptar medidas que potencien el desarrollo del sistema financiero
y del mercado interbancario, asi como por supervisar con atencién las condiciones de
liquidez. La introduccién, como parte de un paquete mas amplio de reformas macrofiscales,
de la Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF) y del Consejo Fiscal Asesor ha supuesto un
paso importante hacia la sostenibilidad fiscal. Con todo, la aplicacién de la LRF ha traido
complicaciones y actualmente se estd sondeando la posibilidad de modificarla, pues no
permite aplicar medidas anticiclicas y supone un limitante para la inversién publica. Las
eventuales modificaciones de la LRF actual deberdn estudiarse detenidamente, asegurar la
credibilidad y comunicarse con claridad. El marco fiscal es sélido, pero la recaudacién de
impuestos y la inversion de capital deben mejorarse. Pese a su recientes mejoras, en especial
en el plano de los impuestos que gravan la actividad nacional, la recaudacién de impuestos
en Paraguay sigue siendo baja comparada con la que registran los paises de referencia. Esto
se explica en concreto por las bajas tasas impositivas (véase el Capitulo 6), si bien la evasién
fiscal y la informalidad tienen también algo que ver en esto. Las medidas del gobierno
para contener el gasto corriente son meritorias, y lo han reducido en los ultimos anos,
permitiendo asi un leve aumento del gasto social y la inversién publica. El nivel de inversién
en Paraguay, aunque ha comenzado a repuntar, ha sido considerablemente inferior al
de los paises de la OCDE y América Latina. Paraguay todavia afronta retos significativos
en materia de ejecucién presupuestaria y gestién de proyectos de inversién publica.
Nuevas iniciativas del gobierno para fomentar la inversién de capital contribuirian a impulsar
el crecimiento.

Potenciar la productividad y la competitividad es esencial para sostener el crecimiento
a largo plazo, si bien persisten varios desafios que lo dificultan. Aunque Paraguay ha
registrado un fuerte crecimiento en los dltimos anos, la brecha de ingresos sigue siendo alta
en comparacién con los paises de la OCDE, explicandose el grueso de la diferencia por la
productividad del trabajo. A pesar de los esfuerzos del gobierno y las medidas aplicadas,
subsisten desafios para impulsar la productividad y la competitividad. En comparacién con
los paises de referencia, los recursos invertidos en actividades de investigacién y desarrollo
en Paraguay son bajos, por lo que deberian reforzarse la inversion y la participacién del sector
privado en este dmbito. También existe amplio margen para impulsar la productividad a
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través de una mejora de la calidad de la educacién y corrigiendo el desfase entre la oferta
y la demanda de competencias. La conectividad y las infraestructuras de alta calidad son
asimismo fundamentales para elevar los niveles de productividad y mejorar la inclusién
social. El marco institucional y regulatorio deberia disefiarse de forma que favorezca la
competencia, por lo que serd bienvenidas iniciativas del gobierno que tengan por fin reducir
las barreras a la inversién, al comercio y al emprendimiento.

Las personas

El satisfactorio crecimiento de Paraguay ha traido consigo mejoras en los ingresos, pero la
desigualdad alin es sustancial. El reciente periodo de crecimiento econémico ha contribuido
a elevar el nivel de vida de muchos paraguayos. En el periodo 2007-14, el crecimiento de la
renta fue generalizado y contribuy6 a una caida significativa de la pobreza de ingresos, que
paso del 45% en 2007 al 27% en 2015. La estabilizacién macroeconémica también ayudé a
contener la pobreza, en concreto al limitar la inflacién de los precios de los alimentos. A
diferencia de lo sucedido con la pobreza, la desigualdad continta siendo alta en Paraguay y
preocupa mucho a los ciudadanos. La desigualdad de ingresos ha disminuido en los Gltimos
cinco afios, pero menos que en otros paises de América Latina durante la ultima década. La
dimensién territorial es un factor que contribuye de forma importante a la desigualdad. Los
niveles de privacién monetaria y no monetaria son mayores en las areas rurales, en términos
de pobreza de ingresos, pero también de acceso a agua y saneamiento o a seguros de salud.
Los programas sociales de cardcter publico han ampliado notablemente su alcance desde
2009. Entre ellos, la pension social y el principal programa de transferencias monetarias
condicionadas (TMC) (Tekopord) estan teniendo efectos visibles en la pobreza de ingresos,
pese a sureducida dimensién. De hecho, en su conjunto, el sistema fiscal y de redistribucién
paraguayo incide de manera muy limitada en la desigualdad y la pobreza. El impacto de
la politica social en otras areas de bienestar es mas amplio y estd mejor documentado, en
particular la prestacién de servicios de salud y educativos a menores. La ampliaciéon de
la prestacién universal gratuita de atencién sanitaria por el Ministerio de Salud Publica y
Bienestar Social también ha contribuido a mejorar los resultados al reducir las brechas en
la accesibilidad del servicio, en particular entre los hogares urbanos y rurales. Una notable
expansion de los programas de vivienda, cuyos presupuestos se han duplicado con creces
en términos reales, hace que desde 2015 sea posible construir hasta 10 000 viviendas al afo.

Los resultados de empleo son cuantitativamente buenos, si bien su informalidad y
calidad siguen planteando retos importantes. La creaciéon neta de empleo a medio plazo ha
sido satisfactoria, compensando con creces el rapido crecimiento de la poblacién en edad
de trabajar. Como resultado, el desempleo es bajo y la tasa de participacién en la fuerza
de trabajo sigue estabilizada en niveles comparables a los de los paises de referencia, pese
a lo bajo y volatil de la participacién femenina en esa fuerza. La distribucién sectorial del
empleo apunta a un dindmico proceso de transformacién estructural, con un descenso del
empleo agricola de diez puntos porcentuales en favor de los servicios y la construcciéon. Estos
cambios han sido particularmente notables en las areas rurales, sobre todo en lo que hace a la
generacién de empleo en el sector secundario. La mencionada transformacién se ha reflejado
en un aumento constante del trabajo asalariado en los sectores publico y privado. A pesar
de estos cambios, la calidad del empleo atin supone un problema para muchos trabajadores:
quienes se ocupan del trabajo doméstico, los trabajadores familiares no remunerados y
los trabajadores por cuenta propia representan el 46% del empleo (en las areas rurales,
casi dos tercios del mismo). La informalidad, que afecta al 64% de los trabajadores fuera
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de la agricultura, es un problema serio, que explica por qué el 44.5% de los trabajadores no
ganan el salario minimo y también la baja cobertura de seguridad social. La informalidad
plantea un reto al privar de un régimen de proteccién social adecuado (pensién y seguro
de salud) a los trabajadores independientes. El empleo informal se ha reducido de media
un punto porcentual al afio en el Gltimo quinquenio, un ritmo relativamente lento dados
el proceso de transformacién estructural en curso y el predominio de la informalidad. Las
instituciones del mercado laboral son relativamente débiles, con bajas tasas de afiliacién
sindical y muy poca negociacién colectiva. Si bien la legislacién sobre proteccién del empleo
no es particularmente estricta, los elevados salarios minimos (comparados con los de
mercado) y las normas de cotizacién a la seguridad social hacen gravosa la formalizacién
para los trabajadores.

Los resultados de educacién reflejan progresos, pero también margen de mejora. Si bien
esos resultados se corresponden con el nivel que cabria esperar de su nivel de desarrollo,
en el caso del nivel educativo de los adultos, Paraguay se sitda, con un promedio de afios
de escolarizacién de 8.7, entre los paises peor posicionados de los de referencia. Los niveles
educativos de las cohortes educadas desde 1990 son significativamente mas altos, sibien la
esperanza de vida escolar estimada del pais es menor que en los paises de referencia, lo que
hace dudar de si esos logros bastaran para ponerse a su altura. Aunque las limitaciones en
la capacidad estadistica dificultan analizar el acceso a la educacioén, los datos de encuestas
indican que, gracias en parte a reformas educativas anteriores que ampliaron la cobertura, el
acceso es ahora casi universal en educacién primaria y secundaria baja, salvo en las regiones
indigenas. Las brechas en el acceso a la escuela atin son importantes en educacién pre-
primaria y secundaria alta; y, en ambos casos, las diferencias entre las areas rurales y urbanas
siguen siendo significativas. En los dltimos anos el progreso ha sido notable en educacién
secundaria y sobre todo en educacién terciaria, donde el acceso ha aumentado rapidamente;
no obstante, las tasas brutas de matricula, del 35%, siguen siendo bajas comparadas con las
que registran los paises de referencia. La calidad de la educacién sigue planteando un gran
desafio. Los resultados del aprendizaje no estan a la altura de las competencias esperadas,
segln se refieren en el plan nacional de estudios (tal es el caso para casi tres cuartas partes
de los alumnos de tercer grado) ni a la de los que obtienen los paises de referencia de la
regién. Entre los principales retos que afronta el sector educativo se cuentan las carencias
de capacitacién del personal docente y las insuficiencias en infraestructuras. Mejorar la
capacitacién de los docentes es uno de los objetivos clave del programa nacional de becas
de posgrado en el exterior (BECAL) creado recientemente, que también financia estudios
de postgrado para investigadores y expertos en ciencia y tecnologia. El Fondo Nacional de
Inversién Publica y de Desarrollo (FONACIDE), creado en 2012, destina recursos procedentes
de las regalias de la central hidroeléctrica binacional de Itaipt a educacién, investigacién
e infraestructuras sociales. FONACIDE ha sido fundamental para sostener la mejora del
financiamiento en apoyo de la educacién, especialmente a través de la inversién en escuelas.
Pese a la recuperacién del gasto publico en educacién y a la asignacién finalista que se hace
de los fondos a infraestructuras sociales, la limitada capacidad de absorcién condiciona el
ritmo al que pueden superarse estos desafios.

La fragmentacién del sistema de proteccién social y la informalidad reducen la
eficiencia en la prestacién de servicios sociales. El predominio del empleo informal y las
normas de cotizacién de los trabajadores por cuenta propia limitan la cobertura de la
seguridad social contributiva al 22% para el sistema de pensiones y al 29% en el caso del
seguro de salud. El sistema de pensiones se caracteriza por una multiplicidad de regimenes,
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sujetos a escasa regulacion y con grados de solvencia financiera diversos. Las generosas
disposiciones del régimen general contrastan con la baja cobertura y la ampliacién de la
pensién no contributiva a cargo de los presupuestos generales del Estado. El sistema de
salud también estd fragmentado en sus vertientes financiera y de prestacién de los servicios.
Pese a los avances en la provision gratuita y universal de servicios de salud, la eliminacién
del copago por los usuarios de los servicios del Ministerio de Salud y los programas para
dispensar gratuitamente medicamentos a determinadas categorias de pacientes, la sanidad
se la costean en gran medida las propias familias, y se estima que los pagos directos por
los usuarios llegaron a representar nada menos que un 49% en 2014. Los elevados pagos
directos dificultan el uso efectivo de los servicios de salud y refuerzan las desigualdades en
el estado de salud. Por su parte, los programas de asistencia social y apoyo al ingreso estan
fragmentados, con objetivos que se solapan y diferencias en los métodos de identificacién
de los beneficiarios. La consolidacién de medidas contra la pobreza en el marco de un
programa general (Sembrando Oportunidades), la aplicacién sostenida de un Ginico instrumento
de clasificacién a efectos de elegibilidad y una mejor coordinacién ante cada caso estan
contribuyendo a mejorar la eficiencia. Puesto que el impacto de las transferencias en
la pobreza monetaria es relativamente pequeno, existe margen para mejorar la eficacia
mediante una accién institucionalmente coordinada. Para tener éxito ante la informalidad
es indispensable coordinar el disefio de programas, asi como su aplicacién y ejecucién.

El planeta

La geografia ha dotado a Paraguay de uno de los ecosistemas mas biodiversos del mundo.
Con acceso a un vasto bosque tropical e ingentes recursos hidricos, el pais dispone de medios
abundantes para desarrollar la agricultura y la ganaderia. Su mix energético, basado en la
generacion hidroeléctrica, es uno de los mas limpios de la regidn, y le permite mantener
una baja intensidad en emisiones de diéxido de carbono en su economia y gestionar bien la
contaminacién atmosférica. Las emisiones totales de gases de efecto invernadero también
se mantienen en niveles relativamente bajos. Sin embargo, la actual expansién econémica,
basada sobre todo en el uso del suelo para el desarrollo agropecuario, ejerce una creciente
presién ambiental en el pais. La deforestacién continiia siendo uno de los problemas mas
acuciantes para la sostenibilidad ambiental.

Si bien los costos son comparativamente mas bajos que los de otros paises, el acceso
de una gran parte de la poblacién a servicios publicos como agua, saneamiento y gestién de
residuos sigue siendo limitado, persistiendo ademas disparidades regionales en cuanto a la
calidad y la distribucién de esos servicios. El rapido proceso de urbanizacién ha redoblado la
presién sobre la capital Asuncién y las ciudades intermedias, y la escasez y la mala calidad del
agua preocupan a las autoridades, especialmente en las dreas urbanas. En las rurales, la
prevencién de catdstrofes naturales ha cobrado importancia después de dos episodios
recientes que afectaron a la produccién agricola.

Para sostener la dindmica econémica actual y garantizar que beneficie a toda la
poblacién, Paraguay debe incorporar a su agenda de desarrollo el uso sostenible de los
recursos y las capacidades ambientales. La proteccién del medio ambiente no satisface
todas la necesidades. El marco regulatorio contra la deforestacién es insuficiente y no
se estd aplicando, requiriéndose mas apoyo para reforzar el entramado institucional, en
concreto a nivel local. La gestién de residuos es otro motivo de preocupacién, y se basa
fundamentalmente en los vertederos como método de eliminacién principal.
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Al disfrutar de acceso a una abundante energia hidroeléctrica limpia, Paraguay podria
situarse a la vanguardia de la politica ambiental en la regién, promoviendo energias
renovables, desarrollando técnicas de eficiencia energética y mejorando la utilizacién de la
energia en el transporte, entre otros ambitos. Ahora bien, solo el 29% del total de la energia
que se consume proviene de esta electricidad limpia, siendo asi que el resto de ella se obtiene
de combustibles y biomasa. El transporte, que representa casi el 90% de las emisiones de
gases de efecto invernadero del pais, es un &mbito abierto a mejoras, que podrian pasar por la
introduccién de sistemas basados en la electricidad. También podrian establecerse incentivos
para reducir el consumo de biomasa en el sector industrial. La mejora del ordenamiento del
suelo serd fundamental de cara a la puesta en practica de un plan estratégico en materia
de medio ambiente.

Paz e instituciones

La visién de Paraguay para 2030 contempla un Estado democratico, solidario, subsidiario,
transparente y que promueve la igualdad de oportunidades. Las instituciones de gobernanza
estdn aun atravesando por profundas transformaciones. La democracia paraguaya todavia
se halla en fase de consolidacién. El proceso de consolidacién desde la transicién a la
democracia en 1989 ha sido complicado. Menos de la mitad de los ciudadanos paraguayos
opina que el sistema democratico sea preferible a cualquier otra forma de gobierno, y
menos de la cuarta parte estan satisfechos con cémo funciona la democracia en el pais. La
satisfaccién con la democracia casi se dobl entre 2006 y 2015, y ello pese a varios episodios de
inestabilidad politica, que pusieron a prueba la resiliencia de las instituciones democraticas
del pais. Para asegurar el Estado de Derecho en Paraguay es crucial seguir reforzando el
sistema judicial. Solo el 28% de los ciudadanos confia en la judicatura, frente a un 42% en
los paises de referencia y un 54% en la OCDE. Quienes viven en areas urbanas y han cursado
estudios superiores manifiestan un mayor nivel de confianza en la institucién, ya que estan
en mejores condiciones de superar las barreras que dificultan el acceso a ella. El problema de
la justicia remite a una serie de limitaciones, como el abanico de funciones que desempena
la Corte Suprema ademas de su funcién central de administracién de justicia, el nimero
relativamente reducido de jueces y la influencia generalizada de instituciones informales
endémicas que limitan la independencia judicial.

La percepcién de inseguridad personal es comparativamente alta en Paraguay, si bien la
distribucién de la violencia es desigual, siendo mas prevalente en las zonas fronterizas. La
tasa de homicidios ha disminuido considerablemente en los Gltimos afios, concentrandose
en unos pocos departamentos de las zonas fronterizas y en el drea en la que opera el
grupo guerrillero del Ejército del Pueblo Paraguayo. A pesar de las medidas ya activadas,
el contrabando, el trdfico de drogas, la falsificacién y el blanqueo de capitales siguen
prevaliéndose de la porosidad de las fronteras y de la débil observancia de la ley.

La capacidad del gobierno estd condicionada por su tamario, relativamente pequeno.
El gasto publico alcanzé en 2015 el 25% del PIB, frente a medias del 34% en los paises de
ALC y del 45% en los de la OCDE. El empleo publico también es relativamente reducido.
Una planificacién estratégica que procure la combinacion correcta de competencias en el
servicio civil en los préximos afios ayudaria al gobierno a alcanzar los objetivos estratégicos
y a aumentar la eficiencia, la capacidad de respuesta y la calidad en la prestacién de los
servicios. A su vez, para elevar los niveles de confianza en el gobierno, que siguen siendo
bajos, se requieren mejoras en la prestacién de esos servicios y mantener el compromiso
con la inclusién, la transparencia y la eficiencia. La satisfaccién con esa prestacién plantea,
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en efecto, un reto significativo en Paraguay. Mientras que la satisfaccién con el sistema
educativo es relativamente alta, la que despiertan la atencién sanitaria, las infraestructuras
de transporte y el sistema de transporte es baja en comparacién con los paises de referencia,
y menor aun, en particular, para los habitantes de las areas rurales y los méas desfavorecidos.

Paraguay ha avanzado en el desarrollo de un sistema de integridad exhaustivo y
coherente, en el que la transparencia desempena un papel importante; con todo, garantizar
su eficacia sigue constituyendo un gran reto. La percepcién de corrupcion por parte de la
ciudadania es alta en comparacién con la de otros paises de la regién, y apenas ha cambiado
en los ultimos diez afios. El gobierno ha emprendido varias iniciativas en el marco de su
Plan Nacional de Prevencién de la Corrupcién. Entre ellas, un pilar institucional clave ha
sido la creacién de la Secretaria Nacional Anticorrupcién (SENAC), que ha coordinado con
éxito todas las instituciones del poder ejecutivo para que establezcan una unidad de lucha
contra la corrupcién, y ha contribuido ademas a sensibilizar sobre cuestiones de integridad
en el sector publico. Los esfuerzos por asegurar la transparencia son cruciales en la lucha
contra la corrupcién. Paraguay ha avanzado con decisién en combatir la corrupcién en
la contratacién publica al hacer publica en linea toda la informacién sobre licitaciones
y adquisiciones e incluir en la plataforma electrénica del organismo responsable de las
contrataciones publicas una funcién a través de la cual pueden denunciarse anénimamente
posibles actos de corrupcién. El suministro obligatorio de informacién sobre el uso de los
recursos publicos, incluida la remuneracién de los funcionarios, y la ley sobre transparencia
y acceso a la informacién aprobada en 2014 han reforzado igualmente la estrategia oficial
de fomentar la vigilancia ciudadana de los asuntos publicos. Persisten con todo retos
importantes, como velar por que exista la voluntad publica de dar tramite a las denuncias
que se presentan, de las que tan solo un pequeiio nimero ha dado hasta ahora lugar a la
iniciacién de una investigaciéon administrativa; el limitado alcance del mandato de la SENAC,
centrado Gnicamente en la malversacién y no en otras formas de corrupcién, y la ausencia
de una regulacion especifica que brinde proteccién a los denunciantes.

El desarrollo de la estrategia de gobierno abierto en Paraguay ha alentado la adopcién de
un enfoque global de gobierno para promover la transparencia, empoderar a los ciudadanos,
combatir la corrupcién y aprovechar las nuevas tecnologias con miras a reforzar la
gobernanza. Tras un primer plan de accién, en el que la mayoria de las actuaciones estaban
de hecho vinculadas con el desarrollo de sistemas de informacién y no tanto con mecanismos
de participacién civica y de rendicién de cuentas, y que concité cierto grado de oposicién, el
plan de accién del periodo 2014-16 se disen6 siguiendo un enfoque participativo que sumé a
12 instituciones publicas y nueve organizaciones de la sociedad civil. El avance, en forma de
reforma legal e institucional, ha sido notable y Paraguay ocupa ahora el cuarto lugar entre
los paises de América Latina con informacién en el fndice de Datos de Gobierno Abierto
de la OCDE, situandose de hecho en él por encima del promedio de la OCDE. Si bien se han
dedicado esfuerzos considerables a mejorar la apertura dando acceso a la informacién, queda
aun por adaptar la informacién publica a las necesidades de los ciudadanos y fortalecer los
mecanismos de rendicién de cuentas.

Alianzas y financiamiento del desarrollo

El analisis de los flujos de financiamiento del desarrollo revela que éstos son exiguos en
Paraguay comparados con los que se registran en los paises de referencia y la OCDE. Dada
la prudente orientacién presupuestaria del pais y su baja dependencia de la deuda publica,
el financiamiento publico del desarrollo proviene sobre todo del margen de maniobra fiscal
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del Estado. A él contribuyen los elevados ingresos no tributarios idiosincrasicos de las dos
centrales hidroeléctricas binacionales, si bien al mismo tiempo se ve limitado por unos
ingresos tributarios relativamente bajos, consecuencia de unas tasas impositivas reducidas
y de unos indices de evasién fiscal superiores al promedio regional. El peso del gasto no
discrecional, que representan casi la mitad del gasto publico total, también limita el margen
de maniobra fiscal. El pais ha logrado recientemente avances notables en ambos frentes. Los
ingresos tributarios han aumentado desde 2000 en 5.4 puntos porcentuales de PIB y se han
aplicado importantes reformas fiscales, entre ellas la paulatina introduccién desde 2012 del
impuesto a la renta personal, la ampliacién del IVA al sector agricola y la introduccién en
2014 de un nuevo impuesto que grava la renta de las actividades agropecuarias. También se
estdn tomando medidas para limitar el crecimiento de la masa salarial publica y reducir el
peso del gasto no discrecional. Dichas medidas han permitido crecer a la inversién puiblica
y los gastos de capital a tasas muy superiores a las del gasto corriente, si bien el peso de
este Giltimo, el 85% del gasto total, sigue siendo elevado.

Los flujos privados de financiacién del desarrollo, que representan el 5.5% del PIB, son
relativamente modestos en comparacién con unos flujos publico que equivalen al 11.8%
del PIB. La afluencia de inversién extranjera directa (IED) atin es escasa, cifrandose en un
1.16% del PIB en 2016, la tercera menor de la regién. Sin embargo, la importancia de la IED
estd creciendo y la estrategia oficial de atraccién de inversiones estd dando fruto. La [ED
neta representd, de media, el 1.7% del PIB en el periodo 2010-16, por encima de la registrada
en periodos anteriores, y las entradas crecieron un 5% en 2016, en claro contraste con la
tendencia en la regién de América Latina, donde cayeron un 9%. El reciente dinamismo de
la IED responde en parte a las medidas adoptadas para crear un marco regulatorio atractivo
y atraer inversiones. Estas medidas han contribuido a transformar la composicién de la
inversién, con un aumento notable de la industria maquiladora, una mayor diversificacién en
los paises de origen y el desarrollo de sectores con mayor potencial de creacién de empleo,
como por ejemplo el auxiliar del automovil.

Aunque el sistema financiero paraguayo constituye, por su estabilidad, un importante
activo para el desarrollo, debe seguir reforzandose y haciéndose mas inclusivo. El sector
bancario estd bien capitalizado, tiene suficiente acceso a fuentes de financiamiento via
depésitos y es muy rentable. La concesién de crédito se ha acelerado en estos ultimos afios,
con un crecimiento medio del crédito bancario en el periodo 2005-15 del 26%, y del 43% en
2015 en el caso del concedido al sector privado. Para financiar mejor el desarrollo ha de
reforzarse la regulacién del sector financiero en su conjunto, no solo la del bancario. Ademas,
los amplios diferenciales de tasas de interés y la dependencia del financiamiento a corto
plazo reflejan restricciones en cuanto a la calidad y la disponibilidad de informacién sobre
los acreedores, al igual que la dependencia del crédito al consumo. La inclusién financiera
en el pais, pese al rdpido crecimiento del crédito, atin es muy baja y desigual. En conjunto,
estos obstaculos impiden que la contribucién del sector financiero al desarrollo del pais
sea todavia mayor.

Principales obstdculos para el desarrollo de Paraguay

Los principales obstaculos para el desarrollo identificados en la primera fase del EMDP
estan interrelacionados y hunden sus raices en la historia institucional y econémica del pais,
asi como en su modelo de crecimiento. La senda de desarrollo de Paraguay ha dependido
en gran medida del desarrollo de la ganaderia extensiva y de una agricultura mecanizada
altamente productiva, en un contexto de elevada concentracién de la propiedad de los
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factores de produccién, sobre todo de la tierra. Como resultado de ello, la distribucién
primaria del ingreso nacional y de las oportunidades en el territorio es desigual, al tiempo
que los recursos ambientales sufren intensas presiones. La economia nacional ha avanzado

subida a lomos de un Estado cuyo alcance es relativamente limitado, con una presién fiscal
y un gasto publico relativamente bajos y varios mercados poco o nada regulados, y en la
que el control directo de la actividad econémica por el Estado es poco frencuente, con
la salvedad de las industrias de red y, en particular, la de la energia. En ese contexto, las
relaciones de poder que permeaban el Estado bajo el régimen autoritario a través de ciertos
usos informales, y que persisten hasta cierto punto, van en detrimento de la eficiencia en
la prestaciéon de los servicios publicos, de la igualdad de trato y de una eficaz observancia

de la ley.

Cuadro 1.1. Principales obstaculos para el desarrollo de Paraguay

Principales obstaculos identificados Resultados relacionados Capitulos

Bajos niveles de diversificacion, dependencia de la agricultura Alta volatilidad del crecimiento Capitulo 2
Tendencia a la deforestacion Capitulo 4

Bajos niveles de inversion Carencias en infraestructuras Capitulo 2
El crecimiento potencial es menor de lo que podria ser con mayores flujos de  Capitulo 6
inversion

Carencias en infraestructuras Competitividad perjudicada por los costos de transporte Capitulo 2
Conectividad limitada Capitulo 3
Desigualdades territoriales Capitulo 4
Efectos sobre la salud

Margen de maniobra fiscal limitado Inversion publica limitada Capitulo 2
Capacidad limitada de los organismos gubernamentales Capitulo 5

Predominio de la informalidad Bajos ingresos tributarios Capitulo 2
Predominio de empleos de baja calidad y mal remunerados Capitulo 3

Competitividad y atraccion de IED Capacidad de innovacién limitada Capitulo 2
Flujos de entrada de IED relativamente escasos Capitulo 6

Potencial de desarrollo sin explotar en el sector financiero Exiguos flujos de financiamiento privado para el desarrollo Capitulo 6
Carencias regulatorias en el sector financiero
Desigualdad en la inclusion financiera

Bajos niveles educativos y pobres resultados del aprendizaje Persistencia de la desigualdad Capitulo 3
Menor potencial de innovacién y mejora productiva Capitulo 2

Escaso impacto del sistema fiscal y de transferencias sobre la Desigualdad de ingresos Capitulo 3

desigualdad

Sistema de proteccion social fragmentado Baja cobertura del seguro social Capitulo 3
Eficacia limitada del gasto social Capitulo 6
Riesgos para las finanzas publicas (pasivos por pensiones)

Débil marco institucional para la proteccion del medio ambiente  Deforestacion Capitulo 4

Deficiencias en el ordenamiento y la administracion del suelo Desigualdades territoriales acentuadas por la falta de una planificacion Capitulo 4
urbanistica
Debilidad de las finanzas publicas locales
Acceso limitado de los agricultores al capital

Predominio y percepcion de la corrupcion Desigualdad en el acceso y uso de los servicios publicos, incluido el sistema  Capitulo 4
de justicia Capitulo 2
Reduce el atractivo inversor y dificulta los negocios

Capacidad limitada del gobierno de prestar un servicio publico de  Desigualdad en el acceso y uso de los servicios publicos Capitulo 5

calidad a todos los ciudadanos

Debilidades en la cobertura y calidad de la regulacién Las cargas administrativas obstaculizan el emprendimiento Capitulo 2
Insuficiente desarrollo de las normativas en materia de competencia y Capitulo 6

proteccion del consumidor
Alcance limitado de la regulacion del sector financiero

Fuente: Autores.
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Habida cuenta del modelo de desarrollo del pais, el gobierno paraguayo afronta dos
grandes desafios para hacer realidad su visién: dirigir la economia hacia un crecimiento
sostenible a medio plazo y mejorar la capacidad de corregir la desigualdad. Un modelo de
desarrollo basado en la agricultura como el desplegado complica ambas tareas. La agricultura
mecanizada genera pocos puestos de trabajo, y la baja diversificacién explica en parte el
alto grado de informalidad en la economia, ya que muchos se crean sus propios trabajos
en sectores de servicios de bajo valor agregado. A su vez, esa informalidad alimenta la
desigualdad de ingresos y merma la eficacia en la recaudacién de impuestos, lo que reduce
todavia mas la capacidad del Estado para incidir en la redistribucién de los ingresos y orientar
la transformacién estructural de la economia.

Este sistema esta evolucionando gracias a los cambios obrados en la politica fiscal y a una
emergente diversificacién. Un cambio importante tuvo lugar en 2014 con la reforma fiscal,
que supuso la ampliacién del IVA a los productos agricolas y la introduccién de un nuevo
impuesto que grava la renta de las actividades agropecuarias. En conjunto, esas reformas
elevaron significativamente la contribucién fiscal del sector al erario publico, que, no obstante
ello, se mantiene atin por debajo de su peso en el ingreso nacional. Otro desarrollo clave es
la transformacién estructural en curso. El progresivo desarrollo de la cadena de valor ligada
a la agroindustria misma podria crear indirectamente mas empleo en empresas que ofrecen
servicios a los productores agricolas (asistencia técnica, comercializacién de insumos como
semillas, finanzas, transporte y otros), si bien muchas de esas actividades requieren mano
de obra cualificada. Aunque la idea central de la politica industrial en Paraguay se basa en
aprovechar las ventajas comparativas que se presentan conforme se remonta la cadena de
valor de los productos agricolas y se desarrolla la agroindustria y sus servicios relacionados,
recientemente también se han desarrollado sectores no tradicionales, especialmente a modo
de maquilas integradas en cadenas de valor globales.

Uno de los principales retos para Paraguay es afianzar las fuentes de prosperidad
econémica que sostendran el crecimiento en el medio plazo. La elevada contribucién actual
de la productividad total de los factores al crecimiento econdémico es un sintoma alentador
de la transformacién estructural en curso y del desarrollo institucional del pais. Sin embargo,
la contribucién de la acumulacién de capital es menor de lo que cabria esperar de la posiciéon
relativa del pais en la regién y del potencial que existe, a juzgar por las considerables
necesidades de infraestructuras, de inversiones productivas con una rentabilidad econémica
y social. Los esfuerzos del sector publico en este sentido son dignos de mencién. Dentro
de los limites que impone la Ley de Responsabilidad Fiscal, la inversién publica ha crecido
con rapidez en los Ultimos afos y estan tomandose medidas para incrementar los ingresos
fiscales y equilibrar mejor la composicién del gasto. Una elevada proporcién de ingresos no
tributarios se destina con caracter finalista a infraestructuras, blindandolos de ese modo
de injerencias politicas. Sin embargo, dado el tamafo del Estado paraguayo, lo anterior
no bastara. El muy prudente enfoque del pais ante el endeudamiento exterior ha llevado
al gobierno a instrumentar medios de intervencién capaces de atraer financiamiento privado,
como las alianzas publico-privadas.

El segundo gran reto pasa por hacer més inclusiva la senda de desarrollo. Mejoras
adicionales en infraestructuras contribuirian a una mejor integracién territorial, pues
multiplicarian las oportunidades econémicas y la capacidad de prestar servicios publicos
en zonas remotas. En lo que respecta a las politicas sociales, los programas emblematicos
de asistencia social han crecido rapidamente en estos ultimos afos; sin embargo, la
fragmentacién de la proteccién social condiciona su eficacia y socava la igualdad de
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oportunidades. El predominio del empleo informal es una causa clave de esta fragmentacion,
de la cual una dimensién importante es la dicotomia que se plantea entre el sistema de
seguridad social —que abarca a los trabajadores ocupados formales- y los sistemas no
contributivos, que dan cobertura a los trabajadores informales o a los segmentos de la
poblacién en situacién de pobreza.

Mejorar los resultados educativos es un elemento esencial para materializar las
aspiraciones de todos los ciudadanos. Es, ademas, un elemento critico para reducir la
desigualdad en la distribucién de los ingresos de mercado. A medida que se intensifica la
transformacién estructural y la migracién interna, la capacidad de quienes se incorporen
a los sectores manufacturero y, en especial, al de servicios para hacerlo en segmentos mas
productivos también resultara decisiva para garantizar que la transformacién estructural
contribuye efectivamente al crecimiento de la productividad nacional. Los éxitos recientes
enlo que hace a garantizar la calidad de la educacién y extender la formacién profesional
y la educacién en el puesto de trabajo deberian alentar nuevas iniciativas en esos ambitos,
a fin de posibilitar una mejor adecuaciéon de la educacién a las necesidades del mercado
laboral.

Potenciar la inclusién también requiere patrones de produccién mas inclusivos, capaces
de ofrecer oportunidades de ganarse la vida a grupos vulnerables en cualquier parte del
pais. El PND considera de hecho conjuntamente el desarrollo regional y la diversificacién
productiva como una de las 12 estrategias que se propone aplicar. En la actualidad, esta
estrategia se centra en aumentar la productividad y propiciar oportunidades para la
agricultura familiar. El desarrollo de empleos formales en el sector manufacturero en areas
rurales y la importancia de las actividades no agricolas para estimular el desarrollo rural en
laregién y en otros lugares sugieren que dicha estrategia deberia contemplar para la cadena
de valor agroalimentaria actividades mas alla de la estrictamente agricola.

Los principales obstaculos identificados pueden agruparse en dos planos que se
superponen: los obstaculos que dificultan la transformacion estructural y el crecimiento
sostenible, y los que limitan las capacidades del Estado. En cada uno de estos planos cabe
identificar tres ambitos de actuacién prioritarios.

La transformacién estructural que permite aflorar nuevas fuentes de crecimiento podria
fomentarse:

e Insistiendo en la aplicaciéon de medidas orientadas a colmar las carencias cuantitativas
y cualitativas en infraestructuras, principal componente del déficit histérico de
inversién que sufre Paraguay, que afecta a la rentabilidad potencial de las nuevas
inversiones, asi como a su localizacién geografica.

® Adoptando un enfoque sistémico para la reforma de la educacién, de manera
que se potencien los niveles educativos y se mejore la correspondencia entre las
competencias que auspicia el sistema educativo y aquellas que la economia demanda.

® Perseverando en la adopcién de medidas que refuercen la gobernanza y que
garanticen que la gestién de los asuntos publicos esté presidida por la eficiencia y la
equidad, y sea percibida en tanto que poseedora de tales atributos.

La capacidad del Estado para encaminar la economia por una senda de crecimiento
sostenible y promover el desarrollo social se podria fortalecer:

e Aflorando nuevo financiamiento para el desarrollo a través de la movilizacién de
recursos internos y la atraccién de flujos de inversién privados.
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@ Abordando la informalidad y la fragmentacién del sistema de proteccién social que
ocasiona, pues ambas limitan la eficacia de la accién publica a la hora de reducir
la pobreza y redistribuir los ingresos. Solucionar este problema exigird acometer
reformas en las areas de pensiones de jubilacién, salud y asistencia social, asi como
adoptar un enfoque integrado para abordar la informalidad.

e Adoptando un enfoque territorial para las politicas publicas, que tenga en cuenta
las ventajas comparativas y las circunstancias concretas de cada territorio, y que se
apoye en los planes locales de desarrollo.

Notas
1. Este periodo corresponde a lo que Arce, Krauer y Ovando (2011) bautizaron como el “gran retardo”.

2. El Gréfico 1.2 incluye transferencias de la administracién central a organismos descentralizados y
auténomos, si bien los datos disponibles no reflejan el gasto de la totalidad de esos organismos.

3. Las medidas de ingresos referidas a los hogares y a la economia en su conjunto pueden variar
de forma sustancial, tanto en términos estaticos como dindmicos, sobre todo en aquellos que
presentan una marcada dependencia de los recursos naturales y donde una parte importante
de los ingresos de la produccién se transfiere al extranjero. Es necesario destacar que la medida
ideal de las condiciones de vida de los hogares es una medida del ingreso familiar neto disponible
ajustado, pero dado que muchos paises en desarrollo no disponen de este dato, el estudio utiliza
el Ingreso Nacional Bruto (INB).

4. Los servicios mejorados de saneamiento consisten en inodoros con descarga de cisterna o de sifén (a
un sistema de alcantarillado canalizado, fosa séptica o letrina de pozo), letrinas de pozo mejoradas
con ventilacién, letrinas de pozo con losa o inodoros de compostaje.

5. Lasestimaciones del pais basadas en muertes registradas no son comparables debido a una marcada
infranotificacién. Segun el Grupo Interinstitucional de las Naciones Unidas para la Estimacién de
la Mortalidad Infantil, la tasa de mortalidad infantil en Paraguay (21%) fue 3 puntos por millar mas
alta que la media regional (18%o) (UNICEF, 2015).

Referencias

Arce, L.D.,].C. Herken Krauer y F. Ovando (2011), “La economia del Paraguay entre 1940-2008: crecimiento,
convergencia regional e incertidumbres”, Documento de trabajo n° 5, en Paraguay. 200 Years of
Independent Life. From Instability and Stagnation to the Challenge of Sustainable Growth and Social Equity
Series. Tinker Foundation y CADEP, Asuncién.

Banco Mundial (2016), Indicadores del desarrollo mundial (base de datos), Washington, DC. http://data.
worldbank.org.

BCP (2017), Anexo estadistico del informe econémico (base de datos), Banco Central del Paraguay,
https://www.bcp.gov.py/anexo-estadistico-del-informe-economico-i365.

Boarini R., A. Kolev y A. McGregor (2014), “Measuring well-being and progress in countries at different
stages of development: Towards a more universal conceptual framework”, OECD Development Centre
Working Paper No. 325, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/5jxss4hv2d8n-en.

DGEEC (2015) Paraguay: Proyeccién de la Poblacién Nacional, Areas Urbana y Rural, por Sexo y Edad,
2000-2025. Revisién 2015. Direccién General de Estadistica, Encuestas y Censos, Fernando de la
Mora, octubre, www.dgeec.gov.py/Publicaciones/Biblioteca/proyeccion%20nacional/Estimacion%20y%20
proyeccion%20Nacional.pdf.

Fernandez Valdovinos, C. G. y A. Monge Naranjo (2004), “Economic Growth in Paraguay”, Serie de Estudios
Econémicos y Sociales, RE1-04-009, Banco Interamericano de Desarrollo, Washington, DC.

Gallup (2016), Gallup World Poll, http://www.gallup.com/services/170945/world-poll.aspx (consultado el
1 de junio de 2017).

Gobierno Nacional de Paraguay (2014), Plan Nacional de Desarrollo. Construyendo el Paraguay del 2030,
http://www.stp.gov.py/pnd/wp-content/uploads/2014/12/pnd2030.pdf.

Investor (2015), Agricultura y desarrollo en Paraguay, Unién de Gremios de la Produccién, Asuncién.

ESTUDIO MULTIDIMENSIONAL DE PARAGUAY: VOLUMEN 1. EVALUACION INICIAL © OCDE 2018 55


http://data.worldbank.org
http://data.worldbank.org
https://www.bcp.gov.py/anexo-estadistico-del-informe-economico-i365
http://dx.doi.org/10.1787/5jxss4hv2d8n-en
www.dgeec.gov.py/Publicaciones/Biblioteca/proyeccion%20nacional/Estimacion%20y%20proyeccion%20Nacional.pdf
www.dgeec.gov.py/Publicaciones/Biblioteca/proyeccion%20nacional/Estimacion%20y%20proyeccion%20Nacional.pdf
http://www.gallup.com/services/170945/world-poll.aspx
http://www.stp.gov.py/pnd/wp-content/uploads/2014/12/pnd2030.pdf

1. VISION GENERAL: COLMANDO LAS AMBICIONES DE DESARROLLO DE PARAGUAY

56

Masi, F. (2014), “2015: El crecimiento econdmico y el factor agroalimentario”, en Economia y Sociedad n° 27,
CADEP, Asuncién, www.cadep.org.py/2015/10/economia-y-sociedad-n31-2.

Ministerio de Hacienda (2017), “Evolucién del gasto social de 2003 a 2017”, Asuncién, http://www.hacienda.
gou.py/web-presupuesto/index.php?c=275.

OCDE (2015), PISA 2015 Results (Volume I), Excellence and Equity in Education [Resultados de la prueba PISA
2015 (volumen I): Excelencia y equidad en la educacién], PISA, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.
0rg/10.1787/9789264266490-en.

OCDE (2011), How’s Life? Measuring Well-being [sCémo va la vida? Medicién del bienestar], OECD, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264121164-en.

ONU (2015), Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, documento final de
la cumbre de las Naciones Unidas para la aprobacién de la agenda para el desarrollo después de
2015, A/RES/70/1, Naciones Unidas, Nueva York. http://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/
RES/70/1&Lang=S.

Transparency International (2016), Indice de percepcién de la corrupcién (base de datos), http://www.
transparency.org.

UNESCO (2017), UIS.stat (base de datos). http://data.uis.unesco.org/Index.aspx (consultado en septiembre
de 2017).

UNICEF (2015), “Levels & Trends in Child Mortality”, Estimaciones del Grupo Interinstitucional para la
Estimacién de la Mortalidad Infantil (UN IGME), UNICEF, OMS, Banco Mundial, PNUD.

ESTUDIO MULTIDIMENSIONAL DE PARAGUAY: VOLUMEN 1. EVALUACION INICIAL © OCDE 2018


www.cadep.org.py/2015/10/economia-y-sociedad-n31-2
http://www.hacienda.gov.py/web-presupuesto/index.php?c=275
http://www.hacienda.gov.py/web-presupuesto/index.php?c=275
http://dx.doi.org/10.1787/9789264266490-en
http://dx.doi.org/10.1787/9789264266490-en
http://dx.doi.org/10.1787/9789264121164-en
http://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/70/1&Lang=S
http://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/70/1&Lang=S
http://www.transparency.org
http://www.transparency.org
http://data.uis.unesco.org/Index.aspx

1. VISION GENERAL: COLMANDO LAS AMBICIONES DE DESARROLLO DE PARAGUAY

ANEXO 1.A1

Relatos de éxito en el Paraguay del 2030

Los participantes en el taller “Paraguay: futuro, desafios y entorno mundial” elaboraron
en el mismo relatos que describian la vida de los ciudadanos corrientes en un Paraguay
del 2030, en un futuro en el que la politica de desarrollo habria logrado sus objetivos.
A continuacién se resumen sus historias.

“Aracy Gonzalez tiene 40 anos y es funcionaria publica. Vive en San Lorenzo, aunque
trabaja en Asuncién. Tras tomar un desayuno saludable, utiliza el transporte piblico para
ir a trabajar. Escolares, deportistas y profesionales también utilizan el mismo medio de
transporte, deseosos de ir a trabajar. Mientras viaja, Aracy obtiene informacién 1til para su
trabajo gracias a las T1. Su tiempo de trabajo es flexible, solo acude a la oficina 2 o 3 dias por
semana. Su trabajo se mide por su productividad y no por el tiempo que pasa en la oficina.
Todo lo hace electrénicamente. En su camino de vuelta recoge a sus hijos en el centro
comunitario. No hay empleo informal. Todos los servicios publicos quedan a mano en la
comunidad: educacién, actividades de ocio, etcétera. Cumplio sus objetivos y esta contenta.”

“Jasmine tiene 32 afios y es de Carapegud. Estudié Administracién en una universidad
en las afueras de Asuncién. En Carapegud hay un matadero de ganado porcino, donde esta
contratada como jefa de departamento. Se levanta a las 4 de la manana y trabaja hasta las
2 de la tarde, y tiene coche propio. Jasmine esta cubierta por la seguridad social, un instituto
de prevision social (IPS) reformado y capitalizado con recursos procedentes de Itaipud. Tiene
2 hijos, de 4y 6 afios de edad. Su esposo trabaja en una granja de 7 hectareas, en un programa
para la produccién de piensos para cerdos. Llega a casa a tiempo para recibir a los ninos
que vuelven de la escuela, donde estudian hasta las 4 de la tarde. Una vez al afio disfrutan
de unas vacaciones en la costa de Brasil. Viven con sus padres, que no tienen seguro pero
si reciben algunos subsidios del gobierno. A Jasmine le gusta su casa y se alegra de que no
tuviera que vender sus tierras y mudarse a la ciudad, aunque disfruta de algin viaje ocasional
a Asuncién para visitar sus centros comerciales y tiendas. Jasmine participa en un club de
mujeres y los ninos van de pesca los fines de semana.”

“Estanislao Bacete tiene 33 afnos y vive en Bache San Pedro. No fue a la universidad. Esta
casado con Juana, que tiene 30 afnos. Tienen 2 hijos de 8 y 10 anos: Juanita y Pedrito. Son
agricultores, pero viven cdmodamente, pues su cosecha tiene pocos riesgos de produccién
y estd integrada en una cadena de valor. La familia disfruta de una dieta saludable, con
un desayuno en familia equilibrado todas las mananas con leche fresca. Los nifios van a
la escuela en transporte publico y la escuela tiene un solo turno. Juanita participard en las
Olimpiadas Matemaéticas en México. Su suenio es obtener una beca para estudiar ciencias
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econdémicas en Chicago. Estanislao disfruta de una vida tranquila, con ingresos estables,
salud y vacaciones. Se siente un ciudadano integrado capaz de mantener a su familia.”

“Mariana tiene 30 afios y en la actualidad estudia en el extranjero para obtener una
maestria en ingenieria civil. Originaria de Aripahuari, le han ofrecido empleo en Asuncién
al finalizar sus estudios y poder cumplir asi los requisitos de su beca. Mariana tiene un hijo;
no pudo llevarlo a la escuela, pero el padre pidié un permiso laboral para cuidar del nifio.
Tiene una buena oportunidad de trabajo, con beneficios médicos, seguridad y transporte
publico eficiente hasta la ciudad. Viven en una ciudad por la que pueden desplazarse en
bicicleta o a pie. El padre estuvo un ano desempleado, pero quiere conseguir capital para
constituir una empresa. Mariana estd contenta porque su familia disfruta de bienestar y
estd en condiciones de cumplir su sueno profesional y contribuir a su pais.”

“Juan Pérez tiene 43 anos, y tiene esposa y dos hijos. Posee su casa en propiedad, con
todos los servicios e Internet 8G. En 2030 la educacién en Paraguay es gratuita: uno de los
hijos de Juan asiste a una escuela publica, y el otro estudia electromecdnica en la universidad.
Ambos viajan a clase en un metrobus. Tras formarse en Espaiia, la esposa de Juan oposit6
y consiguid un trabajo de maestra en la misma escuela que su hijo menor. La familia tiene
acceso a la seguridad social. Estan felices porque tienen acceso a buenas condiciones de
salud, infraestructuras y proteccién social.”

“Hilda tiene 60 anos. De sus cinco hijos, dos padecen una enfermedad neurolégica.
Hilda hace chipas, que vende en el mercado; su esposo es pescador. Con capital semilla,
constituyd una empresa y convirtié su hogar en casa de huéspedes. El departamento de Alto
Paraguay, donde viven, ha experimentado un desarrollo considerable, y las infraestructuras
son buenas. Hilda ofrece a los visitantes el “sabor” del patrimonio cultural y gastronémico
de Paraguay. Recibe capacitacién para la gestién de su posada. Le hace feliz disponer de una
fuente de ingresos para sus hijos en el futuro. De hecho, su nivel de ingresos es el mismo
que el de su esposo.”

“Rosa Maria Gonzdlez, de 37 anos, es maestra de cuarto grado en la escuela publica local
en Coronel Oviedo. Casada y con dos hijos, se gradu6 con una licenciatura a los 23 afios,
con una beca. Rosa Maria estd ahorrando para hacer una maestria. Se alegra por sus hijos
y estd orgullosa de sus logros. El esposo de Rosa es analista de sistemas y trabaja en su
propia microempresa. Antes de esto, estudi6 en el extranjero. Tienen una casa con huerto y
poseen un vehiculo eléctrico. Sus hijos, de 9 y 6 afios, reciben clases de musica y robética.
Rosa estd feliz de disponer de servicios de salud y educacién. Hace dos semanas regresaron
de vacaciones y planea llevarlos a hacerse un chequeo médico. Viajan en un transporte
publico cémodo y fiable.”

“Esperanza, de 18 anos, no terminé la escuela secundaria. Es la primogénita de una
pareja de granjeros. Sus padres pudieron formar una cooperativa de productores gracias a
los subsidios recibidos. La cooperativa de productores fue bien y luego pudieron montar una
fabrica de fécula de mandioca. El negocio esta bien integrado en una cadena de valor. Los
padres de Esperanza también trabajan en programas de responsabilidad social corporativa. E1
centro local de atencién sanitaria se renové. Con los mayores ingresos de su padre, Esperanza
pudo asistir a la universidad. En 2030, con su titulo, pudo encontrar trabajo en una fabrica.”
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Capitulo 2

Hacia un prosperidad compartida
en Paraguay

Este capitulo analiza en primer lugar la evolucién macroeconémica de Paraguay,
examinando los factores que han propiciado el crecimiento econdmico reciente y los
ultimos avances en materia de diversificacién econdmica y del comercio exterior.
En segundo lugar considera el régimen de objetivos directos de inflacién y el
marco fiscal. A continuacién aborda los niveles de inversién de capital e inversién
publica, desgranando algunos de los principales retos de la gestién y ejecucién
presupuestaria, sobre todo para los proyectos de inversién en infraestructuras,
asi como la contribucién de la inversién al crecimiento. Por tltimo, aborda otros
obstdculos que Paraguay debe superar para impulsar aun mads la productividad
y la competencia, como la innovacién, el desfase entre la oferta y la demanda de
competencias, las infraestructuras y el marco institucional.

Los datos estadisticos para Israel son suministrados por y bajo la responsabilidad de las autoridades
israelies competentes. El uso de estos datos por parte de la OCDE es sin perjuicio del estatuto de los
Altos del Golan, Jerusalén Este y los asentamientos israelies en Cisjordania bajo los términos del
derecho international.



2. HACIA UN PROSPERIDAD COMPARTIDA EN PARAGUAY

El desempeiio macroeconémico de Paraguay ha sido robusto, pero altamente
dependiente de un reducido grupo de productos agricolas y socios
comerciales

El crecimiento econémico sigue siendo sélido, aunque presenta volatilidad debido
a su fuerte dependencia de la agricultura y el comercio

La economia paraguaya se ha mantenido en el grupo de economias de mayor crecimiento
de la regién, pero con niveles de volatilidad considerables (Grafico 2.1). Entre 2006 y 2015,
el producto interior bruto (PIB) de Paraguay creci6é a una tasa anual del 5.1%, sostenido
principalmente por un vigoroso comercio exterior y los favorables precios de las materias
primas. El crecimiento del PIB se ha ralentizado en los ultimos anos (2014-15), debido
en parte al descenso experimentado por los precios de las materias primas. En fechas
mds recientes, en un contexto de desaceleracién econdémica tanto de la regién como de
los principales socios comerciales (Argentina y Brasil), Paraguay registr6 altas tasas de
crecimiento, con una expansién del PIB del 4% en 2016 (entidades binacionales incluidas),
debido principalmente a las exportaciones y la inversién, mientras que el consumo siguié
estancado (Grafico 2.2). La volatilidad del crecimiento es consecuencia principalmente de
su fuerte dependencia de la produccién agropecuaria y de la generacién eléctrica, que son
las actividades econémicas nacionales més importantes, representando alrededor del 60%
de las exportaciones paraguayas en 2016.

Grafico 2.1. Paraguay sigue creciendo con fuerza comparado con los paises
de referencia

Panel A. Crecimiento del PIB real, Panel B. Crecimiento del PIB real
promedio anual 2006-15
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Nota: Panel A: En paridad de poder adquisitivo (PPA), USD a precios internacionales constantes de 2011.
Fuente: Panel A: Banco Mundial (2017a), Banco de datos de indicadores del desarrollo mundial (base de datos), Washington DC, http://data.
worldbank.org. Panel B: Fondo Monetario Internacional (2017), Perspectivas de la Economia Mundial (base de datos), https://www.imf.org/
external/pubs/ft/weo/2015/01/weodata/index.aspx.

StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933748800
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Grafico 2.2. El crecimiento econémico depende mucho de la agricultura y el comercio

Panel A. Peso de los sectores econdmicos en el PIB
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Nota: * Cifras preliminares.

Fuente: Banco Central del Paraguay (2017), https://www.bcp.gov.py/.
StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933748819

La dependencia de la agricultura y de un niimero reducido de productos de exportacién para
impulsar el crecimiento deja expuesta a la economia a las perturbaciones meteorolégicas y de
los precios de las materias primas, asi como a contagios regionales colaterales. El sector agricola
represento alrededor del 18.7% del PIB en 2016 (el comercio represent6 el 14.3% y la industria, el
10.7%). Las exportaciones de Paraguay se concentran en unos pocos productos (soja, carne de
res, electricidad) y destinos (Brasil, con alrededor del 35% de las exportaciones; la Unién Europea,
con alrededor del 14%; Asia, con el 12%; Argentina, con el 10%, y Rusia, con el 8%) (Grafico 2.3).
Se estima que el saldo por cuenta corriente registr6é un superavit de aproximadamente el 1.7%
del PIB en 2016, gracias a la sélida mejora de la balanza comercial, propiciada en parte por el
aumento de las reexportaciones y la contraccién de las importaciones (BCP, 2016).

Los patrones de crecimiento sectorial de los tltimos anos indican que la diversificacién
estd contribuyendo a una mejor evolucién general. El crecimiento del PIB real, a una tasa
anual compuesta del 4.8%, fue similar en los periodos 2007-11 y 2011-16. La agricultura
crecié un 7.4% en el primer periodo y un 4.7% en el segundo,! aunque, dado su gran peso
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en el PIB, sigue siendo el sector que mas aporta al crecimiento. El mayor crecimiento de
las manufacturas (del 6.1%, frente al 1.4% del primer periodo) contribuyé a estabilizar el
crecimiento total y a mejorar la diversificacién productiva. En el periodo 2011-16 varios
sectores crecieron mas que la agricultura -como la ganaderia (6.9%), la construccién (8.9%)
y los servicios financieros (8.6%)-, aumentando con ello la diversificacién.

Grafico 2.3. La diversificacion de la economia y de las exportaciones sigue siendo baja

Panel A. Contribucion al crecimiento del PIB por sector econémico
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Nota: * Cifras preliminares. Panel C: ** Resto de ALADI corresponde a Asociacién Latinoamericana de Integracién.

Fuente: Banco Central del Paraguay (2017), https://www.bcp.gov.py/.

62

StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933748838

Aunque las exportaciones se concentran en productos primarios, la sofisticacion
aumenta lentamente

Las exportaciones se concentran en productos agricolas primarios y también procesados.
Las oleaginosas, los aceites vegetales y los productos carnicos suponen en total mas de dos
tercios de las exportaciones de Paraguay. En 2014, la soja y sus derivados representaron mas
del 40% de las exportaciones del pais. La carne de vacuno representd aproximadamente el
14%; otros cereales, como el maiz y el arroz, representaron el 6% (Center for International
Development de la Universidad de Harvard, 2017). En 2016, la soja y sus derivados supusieron
el 37% de las exportaciones del pais. La carne de res represent6 aproximadamente el 14%,
y otros cereales, como maiz y arroz, el 8% (BCP, 2017).
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La concentracién ha aumentado desde 2000 por efecto de las tendencias de los precios,
que también explican el rdpido incremento de las exportaciones totales. Sin embargo, los
acontecimientos internacionales y regionales invirtieron esta tendencia en 2015. Entre 2000
y 2016, el valor de las exportaciones aument6 més que su volumen, lo que sugiere que el
crecimiento de las exportaciones en el periodo se debié principalmente al encarecimiento
de sus materias primas principales (Graficos 2.4 y 2.5). Las exportaciones totales de bienes
cayeron un 16% en 2015. Tal descenso puede explicarse por la caida experimentada por
tres de las principales exportaciones de Paraguay: el 62% de la caida correspondi6 a las
oleaginosas, el 4% a los aceites vegetales y el 14% a los productos carnicos. Juntos, estos
productos supusieron el 52% de las exportaciones totales del pais (sin contar la electricidad)
en 2015 (OBEI, 2016).

Grafico 2.4. Las exportaciones de Paraguay aumentaron mas en valor que en volumen
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Fuente: BCP (2017), https://www.bcp.gov.py/.
StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933748857

Grafico 2.5. Los precios de algunas de las principales materias primas de Paraguay han subido
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Fuente: Banco Mundial (2017b), Commodity Price Data (base de datos), http://data.worldbank.org.
StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933748876
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Ademas, el 60% del valor de las exportaciones totales se concentré en el primer percentil
de las empresas exportadoras en 2016. Esta concentracién de las exportaciones en unas pocas
empresas es compatible con el despliegue de una tendencia alcista de las exportaciones
en paralelo con un descenso del nimero de empresas exportadoras (CEPAL, 2016). Ademas,
la concentracién de las exportaciones es mas acusada en determinados sectores. Desde
comienzos de la década de 2000, las exportaciones de productos primarios y manufacturas
han crecido a tasas similares (Grafico 2.6).

Gréfico 2.6. El valor de las exportaciones de productos primarios y manufacturados
ha aumentado a una tasa similar
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Fuente: Banco Central del Paraguay (2017), https://www.bcp.gov.py/.
StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933748895

En cuanto a los socios comerciales, el nimero de paises destinatarios de las exportaciones
paraguayas sigue siendo reducido, si bien se aprecia cierta diversificacién (Grafico 2.7). Las
economias asidticas han aumentado su peso en las exportaciones de Paraguay, al igual
que los mercados europeos y los paises de la Alianza del Pacifico. Dentro de las economias
asiaticas, los principales receptores de las exportaciones de Paraguay son Bangladesh,
India, Israel, Corea del Sur, Tailandia y Vietnam, que representaron en conjunto el 76% de
las exportaciones a Asia en 2016.

En 2016 las economias asidticas representaron mas del 11% de las exportaciones
paraguayas y, la UE, aproximadamente el 14%. En el cémputo global, Paraguay exporta
menos hoy a sus vecinos de América Latina que en el pasado, y redirige cada vez mds sus
exportaciones fuera del bloque de Mercosur, hacia sus socios comerciales asiaticos y sus
nuevos socios europeos. La demanda china de productos agroalimentarios, como la carne,
estd llamada a aumentar de forma considerable en los préximos afios (OCDE/CAF/CEPAL,
2015). En concreto, se prevé que el consumo de carne de res crezca en China entre un 10% y
un 20% la préxima década, lo que brindara nuevas oportunidades a los paises exportadores
como Paraguay. El aprovechamiento de esas oportunidades podria contribuir a reforzar la
tendencia ya al alza del valor de los bienes con un contenido tecnolégico medio y bajo, como
los productos primarios y las manufacturas agricolas (Grafico 2.8).
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Grafico 2.7. Mayor diversificacion de los paises de destino de las exportaciones
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Fuente: Banco Central del Paraguay (2017), https://www.bcp.gov.py/.
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Grafico 2.8. Mayor contenido tecnolégico de las exportaciones
Exportaciones por contenido tecnolédgico
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El nivel de sofisticacién y complejidad de las exportaciones paraguayas es bajo. En 2015,
Paraguay quedé clasificado en el puesto 91° de 141 paises atendiendo a su complejidad
econdmica, definida como un indicador del conocimiento que una sociedad traslada a
los productos que fabrica. Un pais se considera “complejo” si exporta no solo productos
muy complejos, sino también un elevado nimero de productos diferentes (AEC, 2017). La
complejidad econémica de un pais se mide por el indice de complejidad econémica (ECI, por
sus iniciales en inglés). Aunque entre 2000 y 2014 se produjo un cambio positivo en el ECI
de Paraguay, su puntuacion sigue siendo negativa, con un ECI de -0.51 (Grafico 2.9). Ademaés,
al compararlo con otros paises de la regién y paises con estructuras econémicas similares,
como Brasil, Colombia y Argentina, Paraguay ocupa una de las Gltimas posiciones en el ECL
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Grafico 2.9. Bajo nivel de sofisticaciéon y complejidad de las exportaciones paraguayas
fndice de complejidad econémica
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Fuente: Center for International Development de la Universidad de Harvard (2017), http://www.atlas.cid.harvard.edu.
StatlLink sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933748952

La baja posicién del pais en la clasificacién de complejidad econdémica se explica, en
parte, por su dependencia de los productos primarios. En 2016, los productos primarios con
un bajo nivel de sofisticacién representaron alrededor del 54% de las exportaciones totales
de Paraguay. En el caso concreto de la soja, el principal cultivo para exportacién del pais,
mas del 60% se exporta en grano, mientras que menos del 40% se procesa industrialmente
antes de su comercializacién (BCP, 2017). Tanto los productos primarios en bruto como los
productos manufacturados han aumentado su peso en las exportaciones en las ultimas
décadas. No obstante, es importante reconocer que la energia supuso mas del 25% de las
exportaciones paraguayas en 2016. En ese ano el pais exporté aproximadamente el 75% de
su produccién energética total, lo que lo convierte en un importante exportador de energia
limpia y renovable de la regién. El aumento de la inversién de las empresas hidroeléctricas
podria allanar el camino para que el pais incremente el peso de las exportaciones de mayor
complejidad y vaya distancidndose de los productos primarios.

La transformacion estructural estd avanzando, pero no es el determinante principal
del crecimiento de la productividad

La composicién sectorial del PIB de Paraguay se ha mantenido relativamente estable
en las ultimas décadas y la contribucién del sector primario sigue siendo importante. En la
década de 1970 el sector primario (que incluye agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca)
representd de media el 22% del PIB, un porcentaje similar al de su contribucién anual media
en las décadas de 1980 (19%), 1990 (19%) y 2000 (22%). Entre 2010 y 2015 su contribucién
a precios corrientes se redujo del 20.5% de comienzos de la década al 17.5% en 2015, un
fenémeno que se explica en parte por el descenso de los precios de las materias primas.
Si bien la contribucién media del sector primario ha permanecido estable, hubo afos
(2007, 2010 y 2013), en los que el crecimiento anual del PIB de Paraguay llegé al 11%, en los
que la contribucién del sector primario superd el 50%. El sector agroindustrial representa
alrededor del 40% de las exportaciones paraguayas, pero también incide en el dinamismo
del sector terciario, principalmente en las actividades de transporte, comercio y finanzas
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(CADEP, 2014). Esto explica por qué las fluctuaciones del sector agricola (debido a cambios
en el clima) pueden ir més alla del sector primario y afectar a otras areas de la economia.
Los trasvases de empleo desde la agricultura hacia las manufacturas, la construccién y los
servicios han sido considerables. El peso de la agricultura y sus actividades relacionadas en
el empleo en Paraguay sigue siendo elevado y representa casi una cuarta parte de la fuerza
de trabajo (del 24% al 20% en 2015). El sector manufacturero da empleo a un porcentaje
menor (cercano al 12%, excluyendo la generacién eléctrica), al tiempo que entre un 50% y un
60% de la fuerza de trabajo se ocupa en el sector servicios, formado por comercio, turismo,
servicios empresariales, sociales y personales, transporte y comunicaciones. En lo que a
produccién se refiere, en 2015 las contribuciones de la agricultura y sectores relacionados
(20%), las manufacturas (13%) y los servicios (en conjunto, 53%) son similares al porcentaje
que representan del empleo.

Grafico 2.10. Las exportaciones de Paraguay estan concentradas
fndice de concentracién, 2000-15

B 2015 4 2000
indice
0.4
-
03 F *
02
*

Nota: Elindice de concentracién, también conocido como indice Herfindahl-Hirschmann (HHI), mide la concentracién de las exportaciones.
Sus valores estdn comprendidos entre 0y 1, indicando 1 que las exportaciones e importaciones de un pais estdn muy concentradas en
unos pocos productos y 0 que dichas exportaciones e importaciones presentan un alto grado de diversificacién y consisten en muchos
productos diferentes.

Fuente: UNCTAD (2017), UnctadStat (base de datos), http://unctadstat.unctad.org/ReportFolders/reportFolders.aspx.
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La transformacion estructural podria acelerar el crecimiento de la productividad en
Paraguay. La distribucién de la fuerza de trabajo, cuando se considera la productividad laboral
de los grandes sectores econémicos, indica que se podrian lograr considerables mejoras de la
productividad a través de la redistribucién del empleo desde los sectores menos productivos
hacia otros mas productivos. La productividad laboral en el sector con peor registro, el de
servicios comerciales y de hosteleria, se sitia solo en el 60% del promedio, empleando este
sector en 2015 al 27% de la fuerza de trabajo. La productividad relativa en los diferentes
sectores revela dos particularidades de la economia paraguaya. La primera es la elevada
productividad de la agricultura: la productividad laboral de la agricultura solo es un 5%
inferior a la productividad media. La segunda es la elevada productividad laboral del sector
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de suministros publicos, debido a la dependencia del pais de la energia hidroeléctrica. Los
datos del Grafico 2.11 no incluyen los ingresos derivados de las presas binacionales en el
valor agregado de las empresas de suministros publicos. Si se incluyeran, la productividad
del sector de suministros publicos seria 16 veces superior a la media nacional. El analisis
a partir de los datos sectoriales se ve limitado por el grado de detalle de las estadisticas
laborales. Por ejemplo, el Grafico 2.11 incluye los servicios personales y empresariales de
todos los sectores fabriles, cuyos niveles de productividad son muy dispares. Mdas aun,
considera el sector agricola en su conjunto, cuando existen grandes brechas de productividad
y rendimiento entre la agricultura mecanizada y la produccion de los pequenos propietarios.

Grafico 2.11. Productividad y distribucion del trabajo en Paraguay, 2015
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La redistribucién del empleo en Paraguay se ha producido principalmente desde los
sectores relacionados con la agricultura hacia el resto de la economia (Grafico 2.12). La
creacién de empleo en Paraguay entre 2010 y 2015 fue notable, incluso para la alta tasa de
participaciéon en la fuerza de trabajo y las bajas tasas de desempleo del pais. Tras el 1.8% en
que se cifra el crecimiento medio anual del empleo en el conjunto de la economia se esconden
algunas dindmicas interesantes en el plano sectorial. Mientras que el sector primario registr6
una reduccién anual media del 3% en el periodo, la industria manufacturera experiment6
un importante crecimiento del empleo del 3.9%. Este incremento se explica en parte por
la politica de captacién de inversiones desplegada en los ultimos afios. El sector servicios
también registré un incremento del empleo, comprendido entre el 0.8% (promedio) en la
construccién y el 5.02% en servicios empresariales, sociales y personales, pasando por un
3.3% en comercio y turismo. Las diferencias en los niveles globales de productividad laboral
por sector son moderadas, con servicios empresariales y personales a la cabeza, seguidos de
manufacturas y construccién y, a continuacién, de agricultura y servicios relacionados. En
contraste con otras economias, la productividad laboral en el sector agricola sigue siendo
elevada en Paraguay, incluso en un contexto de menores rendimientos agrarios. Por lo tanto,
el trasvase de un porcentaje de la fuerza de trabajo agricola a otros sectores no tiene un gran
efecto positivo en la productividad laboral global, porque parte de la redistribuciéon tiene
como destino sectores menos productivos.
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Grafico 2.12. Los aumentos de productividad se explican por el crecimiento intrasectorial

y no por la redistribucion del empleo
En porcentaje, 2010-15
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de Estadistica, Encuestas y Censos (DGEEC).
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Las ganancias de productividad en todos los sectores principales en los ultimos cinco
anos se han logrado con un descenso simultaneo de la elasticidad del factor trabajo. El
Grafico 2.13 ilustra el crecimiento del valor agregado y del empleo en los sectores econémicos
con mayor contribucién al empleo. Una elasticidad del empleo positiva del crecimiento
indica que el aumento de la produccién trae consigo un aumento del empleo; lo contrario
ha sucedido en el sector agricola, donde la elasticidad del empleo ha sido negativa. Una
elasticidad inferior a 1 indica que la produccién crece mas rapido que el empleo, lo que
implica aumentos tanto de productividad como de empleo. Aunque las manufacturas y la
construccién se caracterizaron por fuertes incrementos del empleo la pasada década, desde
2010 las elasticidades se han situado por debajo de 1 (en el caso de la construccién, muy por
debajo de 1). La tendencia en el sector del comercio y la restauracién, donde la elasticidad
es mayor que 1y tiende a aumentar, supone una llamada de atencién. Siendo este sector
el menos productivo de la economia, el hecho de que esté aumentando su contribucién
al empleo hace temer por un nuevo descenso de la productividad. Esto contrasta con el
resto del sector servicios, donde el rapido crecimiento del empleo va acompafniado de un
crecimiento constante de la productividad. Siendo asi, fomentar la redistribucién del empleo
hacia servicios mas productivos elevaria la productividad general de la economia.
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Gréfico 2.13. Elasticidad del empleo para una seleccién de sectores de Paraguay (2003-15)
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Fuente: Célculos de los autores, basados en datos del BCP (2017) y de la Encuesta Permanente de Hogares (DGEEC, 2017).
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Los sectores de agricultura, ganaderia y silvicultura suponen casi una cuarta parte del
PIB de Paraguay y mas del 40% de sus exportaciones. La economia es muy dependiente de
estas actividades; entre 2008 y 2016 la agricultura represento el 17% del PIB y, la ganaderia
y silvicultura, un 5% y 1% respectivamente (BCP 2017). Con todo, este amplio componente
del PIB entrana diferencias considerables entre los grandes productores comerciales y los
productores de subsistencia. Segn el censo agropecuario de 2008, Paraguay contaba con
mas de 250 000 explotaciones familiares, el 17% de ellas concentradas en las areas de San
Pedro, Caaguazu (15%), Itapuia (12%), Paraguari (9%) y Caazapa (8%). No se dispone de datos
sobre productividad por tamano de explotacién para los Gltimos afios. Aun asi, el diferencial
de rendimiento entre las explotaciones pequenas y grandes en el censo agropecuario de
2008 sugiere que, en general, las grandes explotaciones son mas productivas (CADEP, 2014b).
La agricultura comercial también se ha alejado en la actualidad de los productos menos
rentables en los mercados internacionales, como el algodén y el sésamo, en beneficio de
la soja, el maiz y el trigo. En cambio, productos como la mandioca, los frijoles, el maiz
blanco, el algodén, el sésamo, frutas y verduras constituyen las principales cosechas de las
explotaciones agricolas familiares y los productos basicos de la cesta de consumo de los
hogares.

Apoyar adecuadamente la agricultura familiar podria mejorar las condiciones de vida
de la poblacién rural. Aunque los servicios en el sector agricola no estdn especialmente
desarrollados en Paraguay, se han introducido otras medidas de apoyo en sintonia con el Plan
Nacional de Desarrollo (apartado 2.26). El Ministerio de Agricultura coordina tres grandes
ejes de actuacién centrados en la agricultura familiar: en primer lugar, la utilizacién de
sistemas de siembra directa para cosechas destinadas al autoconsumo, especificando una
cobertura minima y destinando ésta a la conservacién de los minerales y la biomasa del
suelo; en segundo lugar, la rotacién de cosechas para evitar la propagacién de enfermedades
y plagas y para reemplazar los nutrientes del suelo; en tercer lugar, la utilizacién de un
sistema silvo-agropecuario para el ganado que combina la silvicultura y el pastoreo de los
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animales para mejorar la proteccién del suelo, garantizando al mismo tiempo una renta a
largo plazo para los hogares que dependen de la ganaderia. Estas tres iniciativas, aunque
modestas en su cobertura, persiguen fomentar un enfoque més sostenible de las practicas
agricolas. En los ultimos anos se han introducido otras formas de apoyo a la agricultura
familiar, como actividades de promocién y creacién de mercados. La creacién de un “sello de
calidad” para los productos de la agricultura familiar es una de las innovaciones del sector.
Ademas, el gobierno intenta crear demanda de productos agricolas a través de la contratacién
publica, por ejemplo para abastecer a las escuelas. Se estan desarrollando algunos productos
especificos del sector agroindustrial. Un ejemplo es la estevia, un edulcorante que se vende
a China y Malasia. La produccién de sésamo ecolégico también ha cobrado recientemente
impulso gracias a la demanda de Japén y podria haber oportunidades para desarrollar una
cadena de valor competitiva en el sector.

Desarrollar los sectores de servicios dentro de la cadena agropecuaria es un area en
la que Paraguay podria centrarse en el futuro. Si bien la prestacién de servicios en algunas
areas de la agricultura y la ganaderia esta consolidada en los sectores mas dindmicos (como
la distribucién para la industria carnica o la investigacién y desarrollo (I+D) para el sector de
la soja), otros sectores carecen de una oferta adecuada de servicios en dreas como logistica,
transporte, distribucién, marketing e I+D. Se necesita mas inversion en servicios técnicos para
las cadenas de valor agricolas. Faltan, ademas de éstos, también mecanismos para reducir la
volatilidad del sector agricola. La transferencia de riesgos agroclimaticos entre los pequeiios
productores agricolas es un dmbito en el que ha comenzado a intervenir recientemente el
Ministerio de Agricultura, que asume el riesgo de produccién de las familias vulnerables
dependientes de la agricultura (garantizando también con ello cierta predictibilidad fiscal).

El sector industrial de Paraguay ha cobrado mayor dinamismo en los ultimos afios. Si
bien en el pasado el desarrollo industrial del pais se limité a la transformacién de productos
primarios de la agricultura y la silvicultura, en fechas mas recientes han adquirido mayor
importancia las industrias metalmecanica, repuestos y accesorios para automéviles y
farmacéutica. La generacién eléctrica sigue siendo el componente del sector industrial
que mas aporta al PIB del pais. Sin embargo, en los Gltimos anos han resurgido sectores
como confeccién, calzado, repuestos y accesorios para automoviles, electrodomésticos y
productos quimicos gracias a las ventajas competitivas del pais, tales como unos costos
laborales bajos (20% inferiores a los del vecino Brasil), el acceso a electricidad limpia y de
bajo costo y un régimen tributario favorable para las empresas. El régimen de maquila y una
estrategia mas sélida de fomento de la inversién también han sido cruciales en la expansién
del sector manufacturero. El gobierno ha adoptado medidas para diversificar la produccién
domeéstica y desarrollar los sectores de manufacturas y servicios, principalmente fomentando
productos primarios de valor agregado, introduciendo instrumentos para atraer inversiones
y desarrollando un plan de infraestructuras. Las iniciativas para la internacionalizacién de
las empresas, como las gestionadas por REDIEX, han tenido como objetivo apoyar sectores
estratégicos en manufacturas y servicios logisticos (véase el Capitulo 6).

El desarrollo del turismo es otra oportunidad para que Paraguay consolide una estrategia
de diversificacién. Los flujos turisticos tanto extranjeros como internos han aumentado en
los ultimos anos, sobre todo en el segmento del turismo ecolégico. El grueso del turismo
internacional de Paraguay procede de paises vecinos de Mercosur como Argentina y Brasil,
con 848 000 y 190 000 visitantes registrados en 2015 de un total de 1 214 000 visitantes, lo que
supone un espectacular crecimiento con respecto a afios anteriores. El nimero de turistas
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argentinos practicamente se ha cuadruplicado desde 2010. El resto de visitantes procede
de América (Bolivia, EE.UU., Uruguay) y Europa (Alemania, Francia, Espaiia). La emergencia
del turismo como un sector prometedor también es consecuencia del plan nacional para
el desarrollo del turismo (Plan Maestro de Desarrollo Turistico), que cubre varias areas
estratégicas. El programa de posadas turisticas se propone dotar a las comunidades locales
de herramientas para fomentar el turismo interno. El ecoturismo o turismo de naturaleza
ha ganado terreno en los uUltimos afos. Otras formas de turismo, como el religioso (la
Misién Jesuitica Guarani de la Santisima Trinidad atrae a 30 000 visitantes cada afo) y el
de conferencias, han elevado el perfil de Paraguay en la region. La descentralizacién de las
actividades relacionadas con el turismo se mantendra como objetivo primordial del gobierno
en los préximos afos, a cuyo objeto se estd llevando a cabo un ambicioso programa de
fortalecimiento de capacidades con los ayuntamientos.

El régimen de objetivos directos de inflacion ha ayudado a controlar la volatilidad
de los precios

La observancia de un régimen implicito de objetivos directos de inflacién desde 2004
ha ayudado a controlar la volatilidad de los precios. Los objetivos explicitos de inflacién
comenzaron a aplicarse en 2011 y han sido revisados a la baja junto con el rango de tolerancia.
El rango de tolerancia se redujo de +/-2.5 puntos porcentuales (pp) a +/-2 pp en enero de
2014. En diciembre de 2014, el objetivo de inflacién pasé del 5% al 4.5% para los anos 2015y
2016. En febrero de 2017, pasé del 4.5% al 4%, manteniendo el rango de tolerancia en +/-2 pp.
La inflacién media en 2016 fue del 3.9%, lo que la sitia cémodamente en el rango de
tolerancia del banco central, al tiempo que las expectativas de inflacién estan bien ancladas
(Gréafico 2.14). El banco central prevé que la inflacién general y la subyacente se mantendran
dentro del rango de tolerancia. El riesgo més relevante para esta previsién sigue siendo
la evolucién futura de los tipos de cambio, que podrian verse afectados en parte por las
decisiones de politica monetaria de la Reserva Federal de EE.UU,, si bien se espera que
la politica monetaria siga siendo expansiva. Tras recortar la tasa de interés de referencia
50 puntos basicos en 2016, hasta el 5.5%, es probable que esta se mantenga sin cambios,
siempre que la inflacién y las expectativas de inflacién contintian moviéndose dentro del
rango de tolerancia, mientras que el entorno internacional sigue presentdndose incierto.

Gréfico 2.14. El régimen de objetivos directos de inflacion ha contribuido a su control
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Fuente: Banco Central del Paraguay (2017), https://www.bcp.gov.py/.
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933749047
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El exceso de liquidez en el mercado interbancario podria disminuir la eficacia de los
mecanismos de transmisién de la politica monetaria. Los bancos de Paraguay mantienen un
elevado volumen de reservas y hay menos necesidad de realizar operaciones interbancarias.
Por lo tanto, aunque las tasas de interés del mercado interbancario replican bastante bien las
tasas de referencia, su influencia en las tasas de interés bancarias es escasa, lo que debilita
el mecanismo de transmisién monetaria y limita la eficacia de la politica monetaria (FMI, 2016a).
Para apoyar el marco de politica monetaria deben redoblarse los esfuerzos por desarrollar
el sistema financiero y el mercado interbancario, asi como controlarse atentamente las
condiciones de liquidez.

Paraguay aplica una politica de tipos de cambio flexibles con intervenciones ocasionales
del banco central. Estas intervenciones son de dos tipos: intervenciones periddicas
anunciadas con antelacién (operaciones compensatorias) para esterilizar los ingresos de
la administracién publica (regalias, bonos emitidos) y las intervenciones excepcionales
(operaciones complementarias), a las que se recurre en situaciones de volatilidad y
fluctuaciones de los tipos de cambio que no respondan a los fundamentos del mercado.
Limitar las intervenciones discrecionales nicamente a las alteraciones extraordinarias
en los mercados, con comunicaciones y normas de intervencion claras, sera crucial para
reforzar el régimen de objetivos de inflacién.

La dolarizacién de la economia ha disminuido en las tltimas décadas, pero sigue siendo
alta y ha aumentado recientemente. Estd denominado en délares alrededor del 48.2% del
crédito, asi como el 46,4% de los depositos del sistema bancario. Aun cuando no existen
riesgos evidentes de descalce de monedas, deberian garantizarse una estrecha vigilancia y
supervision, y también podrian emplearse herramientas macroprudenciales para reducir
posibles riesgos. Las simulaciones de perturbaciones cambiarias indican que la mayoria de
los bancos pueden absorber depreciaciones del orden del 10%-25% en la moneda nacional.
Ahora bien, depreciaciones de una mayor magnitud se traducen en reducciones mas notables
de los niveles de capitalizacién (FMI, 2016b).

El marco fiscal es adecuado, pero deben mejorarse la recaudacion
de impuestos y la inversion de capital

A pesar de que la recaudacién de impuestos es baja debido principalmente a las
bajas tasas impositivas del pais, los esfuerzos en la lucha contra la evasion fiscal y
la economia informal deberian redoblarse

Las tasas impositivas de Paraguay son bajas para lo que es habitual en la regién y
cuando se comparan con las de las economias de la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémicos (OCDE). Expresados en porcentaje del PIB, los ingresos fiscales totales
siguen siendo reducidos y se concentran en los impuestos indirectos. Sin embargo, desde
2000 los ingresos fiscales han aumentado 5.4 puntos porcentuales del PIB, por encima de la
tasa de crecimiento del 4.9% del PIB latinoamericano en el mismo periodo. A pesar de las
mejorias recientes, los ratios de recaudacién de impuestos sobre PIB siguen siendo bajos; en
concreto, en 2015 se situaron en el 17.9% del PIB (incluidas las cotizaciones a la seguridad
social), frente a sendos promedios del 22.8% en América Latina y del 34.3% en la OCDE. Las
principales fuentes de los ingresos totales de Paraguay son los impuestos que gravan el
consumo de bienes y servicios (principalmente el impuesto sobre el valor agregado o IVA,
impuestos especiales y tarifas aduaneras) y las cotizaciones a la seguridad social. Estos
grupos de tributos y contribuciones representan el 83% de la recaudacién de impuestos total
(véase el Capitulo 6 para un analisis mds exhaustivo de los ingresos de Paraguay).
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Aunque el gobierno se esta esforzando por contener el gasto, debe seguir actuando
para crear un mayor margen de maniobra fiscal para el gasto social y de capital

El gasto de la administraciéon central de Paraguay se caracteriza por una mayor
concentracién en el gasto corriente que en la inversién, aunque el gobierno ha realizado
esfuerzos para contener el gasto en retribuciones a sus empleados. Tras aprobar la Ley de
Responsabilidad Fiscal (LRF), el gobierno tomé medidas para reducir el gasto no discrecional
relacionado con las néminas del sector publico controlando el gasto salarial, congelando la
contrataciéon y redistribuyendo recursos existentes dentro del sector publico a fin de mejorar
el desempeiio y la productividad. En 2015, el gasto total ascendié al 18% del PIB, porcentaje
superior al del aflo anterior (16.6% del PIB). Las estimaciones preliminares de 2016 anticipan
un ligero descenso hasta el 17% del PIB. En cuanto a los componentes del gasto, las cifras de
2016 indican que las retribuciones a empleados representaron el 43% del gasto total (incluida
la inversién), mientras que la inversién tan solo supuso el 15% (superior con todo al 13% de
2012). También se registré un aumento en la proporcién de pagos de intereses, que pasaron
del 1% al 3% del gasto total. Los esfuerzos del gobierno por contener el gasto salarial de sus
empleados son notables, ya que este pasé del 9.4% del PIB en 2012 al 8.6% del PIB en 2016. Ello ha
posibilitado un ligero aumento de las prestaciones sociales, asi como de la inversién piiblica en
los Gltimos afos (que ha pasado del 2.6% del PIB en 2012 al 2.9% del PIB en 2016) (Grafico 2.15).

La aplicacion de la Ley de Responsabilidad Fiscal ha traido complicaciones

La introduccién de la LRF y el Consejo Asesor Fiscal constituye un gran paso adelante en
materia de sostenibilidad fiscal. La LRF (Ley 5.098/13) se aprobd en 2013 y lleva en vigor desde
2015. Su objetivo es garantizar una gestiéon prudente de las finanzas publicas, la sostenibilidad
y la estabilidad macroeconémica a medio plazo. La LRF rige la elaboracién y aprobacién de
los presupuestos, pero no asi su ejecucién. La ley limita el déficit del gobierno central hasta
un maximo del 1.5% del PIB (Grafico 2.16). La ley prevé excepciones que permiten al Congreso
aprobar un déficit de hasta el 3% del PIB en caso de emergencia nacional, crisis internacional
o crecimiento negativo. En algunos casos, este desfase también requeriria la aprobacién del
Equipo Econémico Nacional. La LRF también estipula que la tasa de crecimiento real del
gasto corriente primario del sector publico no debe superar el 4% y que el crecimiento de
los salarios del sector publico debe ser acorde con la evolucién del salario minimo. Esta ley
también exige un programa fiscal a tres anos que no supere el déficit medio (presupuestado)
del 1% del PIB (esta norma solo se aplica al plan presupuestario a medio plazo ex-ante). La
Contraloria General es la encargada de supervisar el cumplimiento.

Ademas, por el Decreto 6.498/2016 se creé un Consejo Asesor Fiscal para el Ministerio
de Hacienda con el fin de contribuir al debate, el andlisis y la transparencia y formular
recomendaciones sobre cuestiones fiscales. Este consejo es un 6rgano independiente y de
alto nivel, formado por tres expertos en temas macroeconémicos y fiscales del sector privado
o el mundo académico, con mandatos limitados a un maximo de tres afos. La eficacia de
los consejos fiscales depende de varios factores, como su plena autonomia, su credibilidad y
la difusién activa y sin restricciones de sus andlisis. La experiencia y las pruebas empiricas
sugieren que los consejos fiscales independientes pueden reducir el sesgo de las previsiones
macroecondmicas y reforzar la capacidad del gobierno para cumplir con una regla numérica.
Las instituciones fiscales son una condicién necesaria para conseguir disciplina fiscal, pero
no son la nica. Se requiere un compromiso politico firme y sostenido con un objetivo fiscal
a medio plazo y con el mandato del consejo fiscal para conseguir mejorias duraderas en las
cuentas publicas (Hagemann, 2010; FMI, 2013).
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Recuadro 2.1. Principales reformas macrofiscales en Paraguay en 2011-17

Varias reformas emprendidas entre 2011 y 2017 han contribuido a estabilizar y fortalecer el crecimiento
del pais y han alentado la inversién privada. Algunas de las mas importantes son:

® La adopcidén del sistema de objetivos directos de inflacién, anunciado en mayo de 2011 por el Banco
Central del Paraguay. El objetivo inicial era una inflacién anual del 5%. El objetivo se redujo afo tras afo
hasta situarse en el 4.5% y, recientemente, el 4%, con un rango de tolerancia de +/-2 puntos porcentuales.

® La creacion del Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP). Instituido en 2012 por el Decreto 8.312/12,
el SNIP busca optimizar el uso de los recursos de inversién publica previendo mediante metodologias,
normas, fortalecimiento de capacidades y un banco de proyectos, asi como los componentes necesarios
para el desenvolvimiento apropiado de los proyectos, la evaluacién social, la presentacién, la supervision
y la evaluacién de los proyectos.

® La aplicacion de la Ley del Impuesto a la Renta Personal, con la entrada en vigor de la Ley 4.673/12 en
agosto de 2012.

® Lareforma de IRAGRO y la introduccién del IVA agricola. La Ley 5.061/13 introdujo importantes cambios
en el régimen tributario del sector agricola, incluida la tributacién de sus rentas (IRAGRO) y su sujeciéon
al régimen del IVA, con el fin de formalizar el sector y aumentar los ingresos fiscales.

@ LaLey 5.098/13, de Responsabilidad Fiscal, aprobada en octubre de 2013, tiene por objetivo asegurar una
gestién prudente de las finanzas publicas, que garantice la sostenibilidad y la estabilidad macroeconémica
a medio plazo.

@ La Ley de Alianzas Publico-Privadas: aprobada en noviembre de 2013, la Ley 5.102/13 “de promocién de
la inversién en infraestructura publica y ampliacién y mejoramiento de los bienes y servicios a cargo del
Estado” aspira a promover la participacién publico-privada en la inversién en infraestructura publica.

@ Ley sobre contratos en la modalidad “llave en mano”: Ley 5.074/13, aprobada en octubre de 2013, que
modificé y amplié el régimen de obras publicas. Esta reforma permite ejecutar proyectos de infraestructuras
en la modalidad “llave en mano”, en la que el pago Unico se realiza cuando el proyecto se ha finalizado
y entregado.

@ El aumento del IVA para las transacciones financieras, del 5% al 10% para las transacciones realizadas
por entidades reguladas por la ley general bancaria (Ley 861/96). Esta reforma unificé el tipo para las
entidades reguladas y no reguladas.

® La ampliacién del IVA a los créditos concedidos por cooperativas, incluida en la reforma de ley de
cooperativas (Ley 5.501/15, aprobada en 2015). El objetivo de esta reforma es mejorar la gestién del cobro
y el control del impuesto.

@ La subida de los impuestos al tabaco; el tipo maximo del impuesto (ISC del tabaco) se incrementd
primeramente del 13% al 20% (Ley 5.538/15). El Decreto 4.694/15 fij6 un impuesto del 16% aplicable a
partir de 2016.

® La Ley 5.542/15, de garantias para las inversiones y fomento a la generacién de empleo, aprobada en
diciembre de 2015, cuyo objetivo es fomentar la inversién de capital nacional y extranjera en proyectos
productivos para el pais, a fin de revitalizar la economia y contribuir al desarrollo sostenible a través de
la generacién de nuevas fuentes de empleo, el crecimiento del sector manufacturero y la adopcién de
tecnologias.

® La modificacion del reglamento del Impuesto a la Renta Personal, en el Decreto 6.650/16 y la Resolucién
104/16, que establecen gastos e inversiones deducibles en el contexto del Impuesto a la Renta Personal,
con el fin de poner coto a abusos y conseguir una aplicacién maés equitativa de la ley.

Fuente: Ministerio de Hacienda, Paraguay
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Grafico 2.15. El gasto del gobierno central de Paraguay consiste fundamentalmente
en gasto corriente

Panel A. Componentes del gasto del gobierno Panel B. Componentes del gasto del
central, 2012 gobierno central, 2016
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Fuente: Ministerio de Hacienda, Paraguay (2017b).
StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933749066

La LRF ha contribuido a que el déficit publico de Paraguay sea uno de los méas bajos
del grupo de paises de referencia y de América Latina. Sin embargo, la aplicacién de la LRF
ha resultado compleja y su eficacia esta reforzandose. En el primer afio de aplicacién de
la LRF, que entr6 en vigor con el presupuesto correspondiente al ejercicio 2015, el balance
del gobierno central registré un déficit del 1.8% del PIB, por encima del tope del 1.5%. Sin
embargo, excluidos gastos en infraestructuras financiadas mediante bonos soberanos
emitidos en los mercados de capitales internacionales, algo que se permitia inicamente
en 2015, el déficit registrado por el balance global del gobierno central fue del 0.5% del PIB,
con lo que se cumplié el limite del 1.5% del PIB en 2015 que fija la LRF. En 2015, la diferencia
respecto al tope de la LRF (0.3% del PIB) se explica principalmente por el arrastre de algunas
transferencias, concretamente las transferencias de regalias de Yacyretd (30 millones de USD)
y la licitacién de frecuencias 4G (60 millones de USD). En 2016, se aprobé el presupuesto de
conformidad con los objetivos de la LRF y sin exclusiones de gastos de capital. El déficit del
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gobierno central para 2016 fue del 1.4% del PIB, mientras que el balance operativo (antes de
deducir los gastos de capital) fue del 1.5% del PIB (MH, 2015).

Las autoridades estan sondeando la posibilidad de modificar la LRF, ya que el marco
actual no permite aplicar medidas anticiclicas, al tiempo que el bajo nivel del tope de déficit
podria ser un obstaculo para la inversién publica. Las clausulas de escape parecen limitadas
y,dado que la LRF Unicamente hace referencia al proceso de aprobacién de los presupuestos,
podria no ser eficaz para contener los resultados fiscales reales. Las sanciones se basan en
la responsabilidad personal, pero no hay acuerdo sobre quiénes serian los funcionarios
responsables o quién determinaria la responsabilidad. Las eventuales modificaciones de
la LRF actual deberian estudiarse detenidamente, garantizar la sostenibilidad de la deuda,
reforzar la credibilidad y comunicarse con claridad.

Gréfico 2.16. La aplicacion de la LRF ha sido un desafio

B Operaciones pasivas/activas de préstamo, netas Balance operativo neto (ingresos menos gastos)
= = = Adquisicién neta de activos no financieros == = = Techo de déficit de la LRF

% del PIB

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016*

Nota: * Cifras preliminares.

Fuente: Ministerio de Hacienda de Paraguay.
StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933749085

El margen de maniobra fiscal ha mejorado gracias a unos niveles de deuda bruta
bajos y correctamente gestionados

En Paraguay existe margen de maniobra fiscal gracias a unos niveles de deuda bruta
bajos y bien gestionados (Grafico 2.17). Los indicadores principales para las politicas de
deuda publica del gobierno son la relacién entre la deuda pendiente total del sector publico
y el PIB, y la relacién entre el total de pagos por amortizaciones, intereses y otros costos
financieros (incluidos intereses, comisiones y otros) de la deuda externa del sector publico
y las exportaciones de bienes registradas. E1 31 de diciembre de 2016, estos ratios fueron del
23.1%y el 3.4%, respectivamente (MH, 2017c). La deuda de la administracién central ascendié
al 19.9% del PIB en 2016, una de las mas bajas de la regién. La deuda de la administracién
central descendi6 desde niveles cercanos al 25.8% del PIB en 2004 hasta rondar el 9.3% en
2011, aunque ha descrito una tendencia al alza desde entonces.

La deuda publica se concentraba tradicionalmente en préstamos de instituciones
financieras internacionales y créditos bilaterales (56% y 21% de la deuda total,
respectivamente, en 2011). A comienzos de 2012, y a consecuencia de las positivas
condiciones fiscales y econdmicas, las fuentes de financiamiento se diversificaron con
la emisién de bonos soberanos, que en 2016 representaban el 38.8% de la deuda publica
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total, seguidos de los préstamos multilaterales, con un 34%. Por primera vez en 2013, el
gobierno emitié6 bonos soberanos en los mercados internacionales por un importe de
500 millones de USD (a diez anos); en 2014 por valor de 1 000 millones de USD (a 30 afnos);
en 2015 por valor de 280 millones de USD; en 2016 por valor de 600 millones de USD y en
2017 por valor de 500 millones de USD (MH, 2017b). El nivel de exposicién a los riesgos
relacionados con la fluctuaciéon de las tasas de interés internacionales ha descendido,
ya que el peso de los préstamos contratados con tasas fijas ha aumentado, pasando del
58% en 2011 al 70.3% en 2016, mientras que las calificaciones de solvencia de la deuda
publica han mejorado de forma continua (MH, 2017b; CADEP, 2017). Moody’s revisé al alza
la calificacién de Paraguay de Ba3 en febrero de 2014 a Bal en marzo de 2015; Standard &
Poor’s revisé al alza la calificacién del pais de BB- a BB en junio de 2014; y Fitch revisé al
alza la calificacién de BB- a BB en enero de 2015.

Un porcentaje elevado de la deuda publica estd denominado en moneda extranjera,
sobre todo ddlares estadounidenses. Pese al incremento reciente del peso de la deuda en
moneda nacional, a finales de 2016 el 76.5% de la deuda publica total estaba denominada en
moneda extranjera (72.1% en délares, 2.9% en yenes y 1.5% en otras monedas) (MH, 2017c).
El riesgo cambiario es relativamente bajo, dado que los ingresos de Paraguay en délares
estadounidenses superan a los importes adeudados anualmente por el pago de la deuda.
Estos ingresos proceden de remuneraciones y regalias de las entidades binacionales y de
la venta de energia.

Grafico 2.17. La deuda publica de Paraguay es una de las mas bajas de la region

Panel A. Deuda total del sector publico Panel B. Deuda bruta general del gobierno
I Deuda externa ™ Deudainterna I 2016 ©2010
% del PIB % del PIB
35 120
EUN 100 |
25 8 b
20 |
60
15
10 | 40 B <>
5 | 20
0 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 0 \ O 30 P S P LPP @ ¢ )
P P RN > & b° > &
Qe'é\b bfb%%\\%\}\@\\ Q(b\
be{b ,8{2: @\’\(;5\(2'29 %0%\\2@0 ° @ \ S

Fuente: Panel A: Ministerio de Hacienda de Paraguay. Panel B: Fondo Monetario Internacional (2017), Perspectivas de la Economia Mundial
(base de datos), https://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2015/01/weodata/index.aspx.
StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888933749104

Han de redoblarse los esfuerzos para aumentar la inversion publica

Aunque ha comenzado a repuntar, la inversion ha sido muy baja

En la Gltima década el nivel de inversién en Paraguay ha sido considerablemente menor
que en los paises de la OCDE y América Latina (Grafico 2.18, Panel A). Aunque la inversion
en Paraguay promedié un 15.9% del PIB entre 2005 y 2016, la inversién media en los paises
de América Latina y la OCDE en el mismo periodo rondé el 20% del PIB. El nivel de inversién
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de Paraguay en 2016 fue ligeramente mas alto que en 2005, describiendo asi una tendencia
alcista en los ultimos anos, mientras que la media de los paises latinoamericanos ha
descendido. Pese a esta reciente recuperacién tras su caida en 2012, en 2016 la inversién se
situd en apenas el 17.6% del PIB, uno de los niveles méas bajos dentro del grupo de paises de
referencia (Grafico 2.18, Panel B). Sin embargo, en cuanto a la composicién de las inversiones,
aunque el gasto de capital piblico aumenté del 2.4% del PIB en 2010 hasta un 2.9% del PIB
en 2016, este representa menos del 20% de la formacién bruta total de capital fijo del pais.
Algunos factores que limitan la inversién publica son el marco institucional y fiscal, asi
como la baja recaudacién de impuestos.

Grafico 2.18. El nivel de inversion en Paraguay ha sido considerablemente mas bajo

que en los paises de la OCDE y América Latina
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Fuente: Banco Mundial (2017a), Banco de datos de indicadores del desarrollo mundial, http://data.worldbank.org.
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En el caso concreto de la inversién en infraestructuras, el pais obtiene resultados
ligeramente superiores a la media de América Latina (Grafico 2.19, Panel A) y ha conseguido
incrementar el nivel de inversién en infraestructuras del 3.3% del PIB en 2010 al 4.4% en
2015 (Grafico 2.19, Panel B), siendo este considerablemente mas alto que el nivel promedio
de los paises de América Latina. Por otro lado, la inversién privada en infraestructuras de
Paraguay (0.61% del PIB en el periodo 2008-14) sigue situdndose por debajo del promedio de
América Latina (1.3% del PIB en el mismo periodo).
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Grafico 2.19. La inversién publica en infraestructuras es mucho mas alta que en la region
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Fuente: CEPAL/BID/CAF (2016), base de datos INFRALATAM, http://infralatam.info (consultado el 23 de mayo de 2017).
StatLink Sy=m http://dx.doi.org/10.1787/888933749142

Para cumplir su objetivo de elevar el gasto de capital hasta los 1 000 millones de USD
al afno (AIP, 2016), el gobierno paraguayo ha aprovechado las bajas tasas de interés con unos
resultados bastante satisfactorios, pues habria captado en los mercados internacionales de
deuda soberana 2 400 millones de USD desde 2013. La finalidad de estos fondos es atender el
gasto en infraestructuras y de capital y refinanciar parte de la deuda publica de acuerdo con
la Ley de Presupuesto (el 70% se destiné a financiar inversiones y el 25% a pagar deuda). E1
Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones (MOPC) ha recibido el 42% de los recursos de
inversién (usados principalmente para pavimentar y construir carreteras y puentes), seguido
de la Administraciéon Nacional de Electricidad (ANDE), que ha recibido el 13% (MH, 2017a).

Persisten algunos retos en cuanto a la gestion y ejecucion presupuestaria
de los proyectos de infraestructuras

El bajo nivel de capital publico es producto no solo de largos anos de infrainversién,
sino también de una escasa eficiencia de la inversién en infraestructuras en lo referente a
instituciones, gestién y ejecucion presupuestaria de los proyectos de infraestructuras. Segin
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un estudio reciente, con el mismo importe invertido Paraguay podria desarrollar un mayor
numero de infraestructuras, y existiria un amplio margen para mejorar la eficiencia en la
seleccién y evaluacion de proyectos, procesos presupuestarios plurianuales y regulacién de
las empresas de infraestructuras (Roldds, Santoro y David, 2016).

En 2011 se puso la primera piedra del Sistema Nacional de Inversiéon Publica (SNIP)
con la creacién de la Direccién del Sistema de Inversién Publica (DSIP) para que se ocupase
de gestionarlo y de optimizar el uso de los recursos publicos destinados a la inversién. El
SNIP supervisa el proceso de inversién, estableciendo regulaciones claras, garantizando
el cumplimiento y coordinando esfuerzos para ejecutar proyectos. Desde 2012, el SNIP ha
aprobado 119 nuevos proyectos por un importe total de 5 500 millones de USD, ademas de
impartir formacién en diseno, evaluacién y gestién de proyectos de inversién a alrededor
de 950 funcionarios (SNIP/MH/GN, 2015).

Los proyectos de inversién publica se financian a partir de tres fuentes de financiamiento
principales: recursos del Tesoro (cédigo financiero FF10), principalmente impuestos y
regalias; recursos de crédito publico (c6digo FF20), es decir, préstamos al Estado concedidos
por organizaciones internacionales, asi como el producto de las emisiones de bonos; y
recursos institucionales (cédigo FF30), que son los que generan y gestionan los propios
organismos publicos. En este Giltimo grupo se incluyen los proyectos de diferentes entidades
publicas financiados por el Fondo para la Convergencia Estructural del Mercosur (FOCEM),
un mecanismo de transferencia de recursos financieros financiado con las aportaciones de
los paises miembros. La DSIP se encarga de coordinar, evaluar y supervisar los proyectos
financiados por el FOCEM (SNIP/MH/GN, 2015).

Paraguay sigue enfrentandose a obstaculos en las areas de ejecucién presupuestaria
y gestiéon de los proyectos de inversién publica. El presupuesto total para la inversién
publica de 2015 alcanzé los 8.92 billones de PYG (guaranies paraguayos). Sin embargo,
la ejecucién presupuestaria se situd en apenas 3.26 billones de PYG, lo que supone el 37%
del total presupuestado. Los proyectos financiados a través del FF10 son los que presentan
la mayor tasa de ejecucién (SNIP/MH/GN, 2015). A pesar de los esfuerzos del gobierno por
impartir formacién a los funcionarios encargados del desarrollo, evaluacién y ejecucién
de los proyectos de inversion, se observan grandes carencias en la capacidad institucional
que varian entre las distintas entidades publicas. Mientras que el Ministerio de Obras
Publicas ha mejorado sus capacidades, otros ministerios y organismos publicos siguen
careciendo del personal y la capacidad institucional necesarios para llevar a cabo proyectos.
Existe amplio margen para que el pais potencie el SNIP a través de una regulacién clara
y uniforme, asi como con asistencia técnica y capacitacién. La existencia de maultiples
marcos institucionales para priorizar y gestionar la inversién publica en infraestructuras
puede originar inconsistencias e ineficiencias en los respectivos procesos. Por ejemplo, las
infraestructuras sociales financiadas por el FONACIDE (véase el Capitulo 3) siguen un proceso
diferente al de los proyectos del SNIP y se encuentran bajo la tutela de otros ministerios
y agencias. Estdn obrandose cambios en los sectores de sanidad y educacién con miras a
que el MOPC se ocupe de la ejecucién de proyectos en esos ambitos (p. €j., la construccién
de hospitales). El Marco de Accién para la Inversién de la OCDE es una herramienta util,
ya que ofrece una lista de control para cuestiones clave de politica que deben considerar
los gobiernos interesados en crear y poner en marcha un marco para cualquier tipo de
inversién (OCDE, 2015).
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Recuadro 2.2. Creacion de un marco de gobernanza para la inversion publica:
La experiencia de Portugal

Desde la década de 1980 Portugal ha utilizado fondos europeos para reducir su déficit en infraestructuras
y desarrollo. Estos recursos habrian contribuido de manera importante a colmar las grandes brechas de
desarrollo del pais. A partir de la necesidad original de gestionar los fondos estructurales de la UE, Portugal
ha desarrollado un enfoque regional de las politicas publicas y un marco de gobernanza para gestionar las
inversiones publicas que van mucho mas alld de la administracién de fondos europeos.

Portugal ha sido uno de los grandes beneficiarios de la Politica de Cohesién de la Unién Europea (UE) y ha
recibido més de 50 000 millones de EUR de fondos estructurales de la UE entre 1989 y 2006, con presupuestos
basicamente similares para los periodos 2007-13 (21 500 millones de EUR) y 2014-20 (25 000 millones de EUR).

En las fases iniciales, coincidiendo con la integracién del pais en las instituciones europeas, el énfasis de
la programacioén, gestién y asignacién de recursos se puso en grandes proyectos independientes. La mayor
parte de los recursos se destinaron a grandes proyectos de infraestructuras, fundamentalmente en los
sectores energético y del transporte, con probabilidades de influir en el crecimiento econémico.

El marco estratégico para la inversién publica ha evolucionado gradualmente hasta conformar un marco
programatico integrado. Aunque formalmente delimitado por Planes Regionales de Ordenamiento del
Territorio (PROT), el alcance del marco estaba limitado originalmente, en concreto por objetivos y metas. La
integracién progresiva de una légica de programas de desarrollo ha permitido prestar una mayor atencién a
las necesidades y complementariedades entre intervenciones y sectores y desarrollar sélidos mecanismos
de planeamiento y priorizacién. Por ejemplo, en el ambito social, los programas ideados para atender las
necesidades de competencias y el abandono escolar invertian no solo en construir escuelas, sino también
en la racionalizacién de la red de centros escolares, la diversificacién de las ofertas y programas especiales
para areas prioritarias. A escala regional, la inversién publica estd subordinada a las estrategias regionales,
definidas y aplicadas con la participacién de las autoridades locales en areas de su competencia.

Funcionalmente, el marco se organiza en cuatro Programas Operativos (PO) nacionales y transversales
sobre competitividad e internacionalizacién, inclusién social y empleo, capital humano y sostenibilidad
y eficiencia en el uso de los recursos. Estos se completan con siete PO regionales para las cinco regiones
continentales y las dos regiones auténomas insulares (Azores y Madeira).

El marco general de inversién publica se articula en torno a tres sistemas interconectados:

® Un sistema de gestién con autoridades administrativas para cada PO que pueden delegar responsabilidades
en agencias técnicas y sujetas a la supervisiéon de una Agencia Nacional de Desarrollo.

@ Un sistema de auditoria y control, dirigido por una autoridad nacional (la Inspeccién General, dependiente
del Ministerio de Hacienda) con enlaces directos a los departamentos de control de cada PO, y apoyado
por una seccién auténoma de la Agencia Nacional de Desarrollo.

@ Un sistema de evaluacién y seguimiento, dirigido por otra seccién de la Agencia Nacional de Desarrollo,
articulado sobre un plan de evaluacién que abarca todos los PO y un sistema de indicadores que cubre todos
los pasos de cada proyecto, asi como indicadores globales de desempeno financiero, produccién y resultados.

La base de todas las operaciones es un sistema de informacién integrado, certificado por la autoridad de
auditoria y control, que recopila los datos necesarios para todo el marco.

A fin de conseguir una gobernanza mas integrada se desarrollé un nuevo marco de ejecucién que conlleva
un nuevo estrato de gobernanza en forma de 6rganos de coordinacién. Existe una comisién interministerial
de coordinacién con un papel de supervisién y coordinacién politica a nivel nacional. En los propios PO, los
comités de asesoramiento estratégico facilitan la participacién de los diferentes ministerios en las decisiones
estratégicas, refuerzan la transparencia politica y garantizan una clara separacién de funciones entre el
disefo estratégico y la ejecuciéon y entre la gestiéon y la supervision politica.

Fuente: Los autores a partir de informacién facilitada por Portugal, Portugal 2020 (https://www.portugal2020.pt/Portal2020/modelo-de-
governacao) y la OCDE (2010).
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En la inversién publica a menudo intervienen varios niveles de la administracién, ya
sea compartiendo competencias o mecanismos de financiamiento conjunto. Para que la
inversién publica sea eficaz, se precisa de un alto grado de coordinacién en los diferentes
estamentos de la administracién para subsanar los problemas de informacién, de politica
o fiscales que puedan plantearse, asi como capacidades ejecutivas a diferentes niveles
para disefiar y poner en marcha los proyectos de inversién publica. En este contexto, la
Recomendacién sobre Inversién Publica Efectiva en todos los niveles del Gobierno de la OCDE
permitird al gobierno de Paraguay orientar esfuerzos o mejorar la gobernanza multinivel
de la inversion publica. El refuerzo de la capacidad a nivel subnacional merece especial
atencioén, ya que en algunos casos los recursos financieros, las competencias profesionales
y la calidad institucional podrian ser deficientes. También se deberian instaurar y exigir
buenas practicas de responsabilidad presupuestaria y financiera (OCDE, 2014).

A tenor de la importante carencias en infraestructuras y recursos de financiamiento, en
2013 se aprobd la “ley de promocién de la inversién en infraestructura publica y ampliacién
y mejoramiento de los bienes y servicios a cargo del Estado”, que permite ejecutar proyectos
en la modalidad de alianzas publico-privadas (APP). En este contexto, existe un marco
interinstitucional en el que participan el Ministerio de Hacienda (MH), la Secretaria Técnica
de Planificacién del Desarrollo Econémico y Social (STP), la Procuraduria General de la
Republica (PGR) y el Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones (MOPC), coordinados
por la STP, que se encarga de evaluar y aprobar los proyectos de inversién.

Por ultimo, los proyectos se aprueban por decreto (SNIP/MH/GN, 2015; STP, 2017). El
gobierno también ha alentado la participacién extranjera (p. ej., Espaiia, Corea del Sur,
Argentina, Brasil) y actualmente la cartera de proyectos en la modalidad de alianzas publico-
privadas (APP) supera los 2 000 millones de USD, con un contrato firmado de 500 millones de
USD (ampliacién de las autopistas 2 y 7) y la modernizacién del aeropuerto internacional,
que estd en fase de examen (STP, 2014; STP, 2017). La participacién del sector privado
puede aportar mds ventajas que simples inyecciones de capital, tal como un entorno mas
competitivo y la transmisién de conocimientos tecnolégicos y competencias de gestion.
Paraguay también se beneficiaria de la incorporacién de los Principios de la OCDE para la
participacién del sector privado en las infraestructuras, que ayudan a los gobiernos a evaluar
sus politicas a la luz de sus propias circunstancias nacionales y necesidades (OCDE, 2007).
Para atraer la participacién del sector privado son esenciales medidas que garanticen altas
cotas de gobernanza publica e institucional, transparencia y Estado de Derecho. Del mismo
modo, las autoridades responsables de los proyectos de infraestructuras que se explotan de
forma privada deberian poder gestionar procesos comerciales y, al mismo tiempo, compartir
objetivos a todos los niveles del gobierno y areas de la administracién publica.

Dado el marco fiscal actual, el gobierno ha buscado fuentes alternativas para
financiar la inversion

La LRF entr6 en vigor con los presupuestos del ejercicio 2015 como parte de las iniciativas
emprendidas por Paraguay para reforzar la disciplina y transparencia de su marco fiscal. Sin
embargo, se ha suscitado la cuestién de si el disefio de la LRF es adecuado, dadas las grandes
necesidades de inversién que presenta el pais, especialmente en el rea de infraestructuras.
El stock de capital publico de Paraguay representaba el 44% del PIB en 2015, frente a la media
del 79% en los mercados emergentes y del 84% en América Latina (Roldés, Santoro y David,
2016). Para satisfacer sus necesidades minimas de inversién en infraestructuras, Paraguay
necesita invertir alrededor de 1 000 millones de USD anuales.
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En el contexto del debate sobre la adecuacién de la LRF actual y las limitaciones que
impone a la inversién en infraestructuras en Paraguay, las autoridades estan analizando
posibles reformas, y en estos momentos estdn recibiendo asistencia de instituciones
financieras multilaterales para evaluarlas. Entre las opciones que podrian considerarse esta
la adopcion de una regla de balance estructural que sustituya a la actual regla de balance
nominal, lo que permitiria estabilizar mejor la evolucién del gasto corriente (Eyraud, David
y Bardella, 2016). Dada la brecha de inversién a la que se enfrenta Paraguay, el pais también
podria estudiar una reforma que permita elevar el gasto de capital. Se ha sugerido que el pais
podria considerar modificar la regla del déficit excluyendo la inversién piblica de su célculo.
Una regla de estas caracteristicas requeriria, como minimo, un techo de deuda, ya que por
si misma no garantizaria la sostenibilidad de la deuda, segiin sefiala David y Novta (2016).

Del mismo modo, la composicién del gasto variaria considerablemente con reglas
diferentes. David y Novta (2016) calcula que el gasto de capital seria inferior al que las
autoridades querrian implementar sobre la base del producto interior neto (PIN) si el gasto
corriente primario real creciese al 4% y las autoridades respetasen un techo de deuda
general. Si el gasto corriente primario creciese de forma constante al 4% en términos
reales y el techo de deuda fuera del 3%, entonces el gasto de capital descenderia del 4%
del PIB en 2015 hasta alrededor del 2.5% del PIB en 2026. Los niveles de inversién publica
seria ain menores con un techo de deuda mads bajo del 1.5%, ya que descenderian hasta el
2% en 2026. Las autoridades podrian mantener mayores niveles de gasto de capital, pero
tendrian que reducir el gasto corriente primario para satisfacer el saldo global del 1.5% o
3%, respectivamente (David y Novta, 2016). Al respecto, Paraguay ha puesto en marcha otros
mecanismos de financiamiento, como las alianzas publico-privadas y las licitaciones con
financiamiento (Ley 5.074).

El aumento de la inversion contribuiria a impulsar el crecimiento

La inversion es vital para el crecimiento y un desarrollo sostenible. Aumentar la inversién
permite ampliar la capacidad productiva, crear empleo y elevar los ingresos. La inversién
en sectores estratégicos como las infraestructuras reviste una especial importancia. Por
ejemplo, la inversién en carreteras permitiria reducir los costos de transporte, un factor
que se ha estimado que tiene un impacto considerable en el PIB. Ludena y Ruiz Diaz (2008)
concluyeron que en Paraguay, una reduccién de los costos de transporte del 54% contribuiria
a aumentar un 0.24% el PIB, a elevar las exportaciones e importaciones (un 1.38% y 6.35%,
respectivamente) y a mejorar las condiciones de los intercambios comerciales un 3.88%. Otros
estudios indican que un incremento del 1% del PIB en inversién publica puede aportar un
0.5% o mas al crecimiento del PIB al cabo de cuatro anos; en otras palabras, un retorno del
15% anual (Roldés, Santoro y David, 2016). El aumento de la inversién piblica impulsaria la
demanda y el empleo a corto plazo y estimularia la inversién privada y la innovacién para
aumentar la produccién potencial a largo plazo (Calderén y Servén, 2004).

Las estimaciones de los multiplicadores fiscales acumulativos de Paraguay incluidas
en David (2017) indican que los multiplicadores del gasto de capital son sustancialmente
superiores a los del gasto corriente. En plazos mas largos, la respuesta acumulada del PIB al
gasto publico acumulado aumenta hasta el 0.2-0.5 para el gasto corriente y el 1.4-2.1 para
el de capital, si bien la relevancia estadistica varia en funcién de si se tienen en cuenta el
PIB total o el PIB excluyendo agricultura y energia (Cuadro 2.1).
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Cuadro 2.1. Los multiplicadores del gasto de capital son muy superiores
a los del gasto corriente
Estimaciones de multiplicadores de gasto publico en Paraguay (acumulado)

PIB total PIB menos agricultura y energia
Gasto corriente
t=0 0 0
t=8 0.2¢ 0.2%*
t=20 0.5%* 0.5%*
Gasto de capital
t=0 0.1 0
t=8 1.4** 0.5
t=20 2.1 0.8

Nota: * indica un nivel significancia estadistica al 10%. ** indica un nivel de significancia estadistica al 5%.
Fuente: FMI (2017).

La sostenibilidad del desarrollo y el crecimiento a largo plazo requeririan
elevar la productividad y la competitividad

Aunque elevar la productividad y la competitividad es esencial para sostener
el crecimiento a largo plazo, subsisten algunos retos

Si bien Paraguay ha registrado sélidas tasas de crecimiento en los ultimos afios, la
brecha de ingresos sigue siendo alta en una comparativa con los paises de la OCDE. En
Paraguay, asi como en otros paises de perfil similar, la mayor parte de la diferencia en el PIB
per capita frente a los paises de la OCDE se explica por la productividad laboral. La diferencia
en el ingreso per cépita puede desglosarse en brechas de productividad laboral y brechas
de utilizacion de la fuerza de trabajo (medida en términos de empleo como porcentaje de
la poblacién). La productividad laboral era aproximadamente un 81% inferior a la de las
economias de la OCDE mejor situadas en 2014, muy inferior a la productividad laboral media
de la regién de América Latina, que es alrededor de un 70% menor que en las principales
economias de la OCDE y la mas baja entre los paises de referencia (Grafico 2.20) (OCDE/BID/
GFP, 2016).

La productividad laboral, aun cuando sigue siendo baja comparada con la de los paises
de la OCDE, ha mejorado en los dltimos anos (Grafico 2.21). Medida como PIB por persona
empleada en paridad de poder adquisitivo constante se sitia por debajo de la media regional
de América Latina, si bien en los Ultimos anos ha mejorado significativamente. La mayor
parte de la brecha de productividad se explica por el bajo rendimiento del capital humano.
La productividad laboral de Paraguay ha experimentado tasas de crecimiento relativamente
elevadas, del 3.8% en promedio desde 2004, debido principalmente a la productividad
total de los factores (PTF) y a la acumulacién de capital por trabajador, mientras que la
contribucién del capital humano ha sido escasa. Estas altas tasas de crecimiento de la PTF
y de acumulacién de capital se han desacelerado recientemente, y no han bastado para
reducir la brecha con las economias mas desarrolladas. Las mejoras en la calidad del capital
humano y fisico, el fomento de politicas de desarrollo del sector agricola y la redistribucién
de recursos desde las industrias menos productivas hacia las mas productivas son esenciales
para impulsar tanto una productividad sostenible como las perspectivas econémicas de
Paraguay (OCDE/BID/GFP, 2016).
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Grafico 2.20. Aunque Paraguay ha registrado sélidas tasas de crecimiento en los ultimos aiios,

la brecha de ingresos sigue siendo alta en una comparativa con los paises de la OCDE

Panel A. Fuentes de diferencias de renta per capita con la primera mitad de las economias de la OCDE, 2014
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Fuente: Panel A. Calculos de la OCDE basados en datos de Penn World Tables PWT 9.0 (Feenstra, Inklaar y Timmer, 2015). Panel B: Banco
Mundial (2017a), Banco de datos de indicadores del desarrollo mundial (base de datos), Washington DC, http://data.worldbank.org.
StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933749161
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Grafico 2.21. La productividad laboral de Paraguay ha registrado tasas de crecimiento
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Fuente: Célculos de la OCDE basados en Feenstra, Inklaar y Timmer (2015), http://www.ggdc.net/pwt/ y Barro y Lee (2013).
StatLink Sasr http://dx.doi.org/10.1787/888933749180

Sin embargo, persisten varios obstaculos que impiden impulsar la productividad y la
competitividad. La posicién de Paraguay en el indice Global de Competitividad ha mejorado,
tras haber pasado del puesto 124 en 2008 al 117 en 2016-17. Ahora bien, frente a la media
de América Latina, se aprecian varios apartados en los que marcha rezagado: innovacion,
infraestructuras, instituciones, preparacién tecnoldgica, y educacién superior y formacién.
Los cinco factores mas problematicos para hacer negocios son: corrupcién, oferta inadecuada
de infraestructuras, una fuerza de trabajo inadecuadamente formada, burocracia ineficiente
y acceso al financiamiento (Grafico 2.22) (WEO, 2016).

El aumento de la inversion en innovacién podria contribuir a elevar la competitividad

Entre los factores que limitan la competitividad se cuentan la baja capacidad de
desarrollo tecnolégico y la falta de innovacién de cara a una diversificacién hacia sectores
mas productivos y una mejora de la eficiencia de los procesos. Los datos empiricos indican
que la aplicacién de los avances tecnolégicos propicia un uso mas eficaz de los recursos
y la transformacién de las nuevas ideas en nuevos productos, soluciones, procesos y
servicios, generando con ello ventajas competitivas para las empresas (Grazzi y Pietrobelli,
2016). Una mayor inversién en innovacién, combinada con el desarrollo de actividades
complementarias, como tecnologias de la informacién y la comunicacién, y formacién,
pueden contribuir a reducir las brechas de productividad y a mejorar la competitividad
(Crespi y Ztniga, 2010; OCDE, 2009).

Los recursos dedicados a gasto bruto en investigacién y desarrollo (GBID) en Paraguay
son bajos comparados con el que se realiza en los paises de referencia, y la inversién y la
participacién del sector privado deberian potenciarse (Grafico 2.23, Panel A). E1 GBID de Paraguay
en 2012 fue del 0.09% del PIB (0.13% en 2015 seglin los datos para todo el pais del Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia [CONACYT]), lejos del nivel de otros paises de la regién (Pert
4.1% del PIB, Brasil 1.2% del PIB) (UIS, 2017). Los recursos humanos dedicados a I+D también
figuran entre los mas exiguos de los paises de referencia, con menos de un investigador por
cada 1 000 trabajadores (Grafico 2.23, Panel B). En general, este bajo nivel de inversién y de
recursos humanos se traduce en un nimero considerablemente reducido de solicitudes de
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patente. En cuanto a la participacién del sector privado en actividades de [+D, la contribucién
empresarial al GBID es inferior al 1% y el gobierno financia mas del 80% (Grafico 2.23, Panel C).
Del mismo modo, la mayor parte de los recursos los emplean las instituciones de educacién
superior y gubernamentales (Grafico 2.23, Panel D), siendo practicamente nula la contribucién
de las empresas al financiamiento y ejecucién de la inversién en I+D.

Grafico 2.22. Persisten algunos obstaculos que dificultan impulsar la productividad
y la competitividad

Panel A. indice global de competitividad Panel B. Factores més problematicos para
(puntuacion 1-6, siendo 6 la mas alta) hacer negocios en Paraguay
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Nota: Panel B: De una lista de 15 factores, se solicité a los encuestados que seleccionaran los cinco factores més problematicos para hacer
negocios en su pais y que los ordenaran de mas problemdtico (1) a menos problematico (5). Las barras del grafico muestran las respuestas
ponderadas en funcién del ranking de cada pais.

Fuente: Panel A: Foro Econdémico Mundial (2017), The Global Competitiveness Report 2006-16 (base de datos). Panel B: Foro Econdmico
Mundial, Executive Opinion Survey 2016.
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933749199

En un contexto en el que algo mas de la mitad de las empresas paraguayas llevaron a
cabo al menos una actividad de innovacién, destacaron por sus esfuerzos de innovacién
las empresas mds grandes con actividad exportadora. CONACYT, como entidad encargada
del disefo y aplicaciéon de la politica de innovacién de Paraguay, junto con el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y la Direccién General de Estadistica, Encuestas y Censos
(DGEEC), llevaron a cabo la Encuesta de Innovacién Empresarial de Paraguay 2010-12 (EIEP);
los datos del periodo comprendido entre 2013 y 2015 se incluiran en la préoxima edicién de
este estudio (2016). Segin la encuesta, el 52% de las empresas paraguayas realizé alguna
actividad de innovacién en el periodo 2010-12 (un porcentaje mayor en las empresas mas
grandes, con el 72%), con una inversién media del 2.6% de las ventas en 2012. La vocacién
exportadora también es un factor que impulsa las actitudes innovadoras, ya que el 71.8%
de las empresas exportadoras realizaron alguna actividad de innovacién, frente al 49.7% de
las no exportadoras (CONACYT/DGEEC, 2013).
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En términos de inversién, casi la mitad de las empresas encuestadas invertian en
innovacién (entre las grandes empresas, este porcentaje sube hasta mas del 60%). Sin
embargo, en la composicién de la inversién en innovacién de las empresas paraguayas se
aprecia un alto porcentaje de actividades con un impacto muy limitado en la generacién
de conocimiento, ya que el 76.6% de las inversiones se destiné a la adquisicién de bienes
de capital. Por otro lado, las actividades de I+D internas eran relativamente escasas, con
un peso de algo mas del 8%. Expresada en porcentaje de las ventas, la inversién media en
2012 fue del 3.9%, con diferencias apreciables segiin el tamaiio de las empresas: las grandes
empresas presentaban un punto porcentual mas que las empresas medianas y 0.7 puntos
porcentuales mas que las pequenas (Angelelli, Luna y Vargas, 2016). Las empresas sin
actividad internacional invertian con mayor intensidad en innovacién. La fuente principal de
financiamiento de las inversiones en innovacién son los propios recursos de las empresas,
representando el 74% de los fondos; la segunda fuente mas utilizada fueron los préstamos
bancarios, con el 21.4%, mientras que la participacién del sector publico fue practicamente
nula (0.3%) (Grafico 2.24) (CONACYT/DGEEC, 2013; Angelelli, Luna y Vargas, 2016).

Grafico 2.23. Los recursos de I+D son bajos comparados con los que dedican los paises

de referencia
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Fuente: UIS (2017), base de datos del Instituto de Estadistica de la UNESCO, http://data.uis.unesco.org.

StatLink sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933749218
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Entre los principales obstdculos para la innovacién en Paraguay, mas del 30% de las

empresas atribuyeron una importancia moderada o alta a la falta de politicas publicas y
apoyo de la administracién, seguido de la falta de trabajadores cualificados y las dificultades
para acceder al financiamiento. Las grandes empresas mencionaron la falta de personal
formado como el obstaculo mas frecuente, mientras que las empresas pequenas refirieron

como principales problemas las dificultades financieras y al acceso al financiamiento
(Grafico 2.24, Panel C), (CONACYT/DGEEC, 2013).

Grafico 2.24. La eliminacion de las barreras existentes impulsaria la innovaciéon
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StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888933749237

La reducida capacidad de innovacién de Paraguay es fruto de un modelo de innovacién
y un marco institucional deficientes. Las relaciones entre los distintos actores e instituciones
(empresas, instituciones académicas, centros de investigacién, etc.) que fomentan la
innovacidn, la investigacién y el desarrollo no estan adecuadamente articuladas. Segin la
EIEP 2013 (CONACYT/DGEEC), tan solo un reducido niimero de empresas aseguraba mantener
lazos con otros sectores o instituciones para desarrollar sus actividades de innovacién.
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Dentro de los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo, el CONACYT esté haciendo esfuerzos
para integrar las prioridades del sector privado y del académico en la estrategia nacional
de innovacioén. El Banco Nacional de Fomento también contribuye a sostener empresas de
reciente creacién, ecosistemas, preincubadoras e incubadoras de empresas en diferentes
sectores, que estan en su mayor parte vinculadas al sistema de universidades publicas.
Una de las dificultades actuales del Sistema Nacional de Innovacién es identificar sectores/
proyectos prioritarios. Mediante una evaluacién sectorial, esta agencia estd identificando
actualmente industrias prioritarias en las que se concentraran los recursos de innovacion.
En 2015, alrededor del 37% de la inversién en I+D se dedicaba a las ciencias agricolas, el 22.4%
a las ciencias médicas y el 14.7% a la tecnologia y la ingenieria (CONACYT, 2015). En cuanto
a los recursos, CONACYT gestiona el Fondo para la Excelencia en Educacién e Investigacién
(FEEI-FONACIDE), que destina recursos a 13 programas, entre ellos, el Programa Paraguayo
para el Desarrollo de la Ciencia y Tecnologia, PROCIENCIA. CONACYT también gestiona un
proyecto de desarrollo tecnolégico, innovacién y evaluaciéon de conformidad en el marco
del Fondo para la Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM).

Mejorar la calidad de la educacion y corregir el desfase entre la oferta y la demanda
de competencias contribuiria a impulsar la competitividad y la innovacion

Existe amplio margen para elevar la productividad mejorando la calidad de la educacién
y corrigiendo el desfase entre la oferta y la demanda de competencias. Como se menciond,
el tercer factor méas problemético para hacer negocios en Paraguay es, segun el Indice Global
de Competitividad, la inadecuada formacién de la fuerza de trabajo. Aunque el pais ha
logrado un incremento medio per cépita de 1.5 anos de educacion en el curso de diez anos
(2004-14), entre la poblacién adulta de entre 30 y 64 afios es relativamente bajo el porcentaje
de quienes finalizan la educacién secundaria y terciaria (36.6% y 12.5%, respectivamente)
comparado con el promedio de la regién de América Latina (38.6% y 13.4%, respectivamente)
y el de la OCDE (76% y 34%, respectivamente) (OCDE/CAF/CEPAL, 2016) (véase el Capitulo 3).
Algunas de las politicas recientes para desarrollar competencias en Paraguay incluyen
ensefianza técnica y formacién profesional para fomentar y desarrollar la capacitacién
y competencias especificas de los trabajadores. Sin embargo, el nimero de estudiantes
en educacién secundaria matriculados en programas de ensenanza técnica y formacién
profesional en 2013 (15.6% del alumnado total de secundaria), aunque era mas alto que el
promedio de América Latina (14.5%), seguia siendo inferior al promedio de la OCDE (26%).
Aunque siguen adoptandose medidas para instaurar un sistema educativo dual e impartir
formacién profesional acorde con las necesidades de los sectores que se estan desarrollando,
dichas medidas deberian redoblarse y sistematizarse.

El desarrollo de las infraestructuras y la conectividad plantea retos

Unas infraestructuras y conectividad de alta calidad son esenciales para elevar los
niveles de productividad y mejorar la inclusién social, ya que permiten reducir costos,
impulsar la competitividad y mejorar la prestacién de servicios puiblicos y el acceso a los
mismos. Dicha conectividad, asi como la mejora de la eficiencia logistica, también es clave
para fortalecer el comercio de bienes y servicios en las cadenas de valor y, por consiguiente,
para difundir las ventajas econdémicas del comercio. Dado que es un pais sin salida al mar,
la competitividad de Paraguay depende enormemente de sus propias infraestructuras
de transporte y logistica y de las de sus paises vecinos para conectar con los mercados
regionales e internacionales (OCDE, 2016b). Mas del 75% de las exportaciones de Paraguay son
perecederas (OCDE/CAF/CEPAL, 2014), por lo que es de suma importancia contar con redes
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de transporte adecuadas. Aunque en los Ultimos anos la inversién en infraestructuras de
Paraguay se ha equiparado al promedio de los paises de América Latina, la cantidad y calidad
de esas infraestructuras siguen constituyendo un obstéaculo para un crecimiento inclusivo.

Evaluar la cantidad y calidad resulta complejo al no existir datos exhaustivos que
permitan una comparacién internacional sobre criterios objetivos (Pisu, Hoeller y Joumard,
2012). Los datos de las encuestas sobre la calidad percibida de las infraestructuras situaron
a Paraguay en el puesto 122 del mundo en 2016. La calidad percibida del conjunto de las
infraestructuras ha mejorado en la Gltima década, pero auin es inferior a la de los paises de
la OCDE y una de las més bajas cuando se compara con las economias de referencia. Ahora
bien, mientras que la calidad percibida global de las infraestructuras en las economias
de referencia mejoré en promedio un 1.6% entre 2006 y 2016, la calidad percibida de las
infraestructuras paraguayas lo hizo un 24% en el mismo periodo (Grafico 2.25) (WEO, 2016).

Grafico 2.25. La calidad percibida de las infraestructuras ha mejorado, pero aun es inferior
a la de los paises de la OCDE
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Fuente: Foro Econdémico Mundial (2006), The Global Competitiveness Report 2006-2007, http://www3.weforum.org/docs/WEF_Global
CompetitivenessReport_2006-07.pdf; Foro Econémico Mundial (2016), The Global Competitiveness Report 2016-2017, http://www3.weforum.org/
docs/GCR2016-2017/05FullReport/TheGlobalCompetitivenessReport2016-2017_FINAL.pdf.
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En cuanto a la calidad de los diferentes sectores de infraestructuras, los resultados
de Paraguay son inferiores a los de otras economias de referencia de la OCDE vy, si bien
en menor medida, a los de otras economias de referencia de América Latina. En todos los
sectores el pais se sitiia a la cola de las economias de referencia, salvo en el apartado de
suscripciones de telefonia mévil (Grafico 2.26). Con todo, la calidad percibida de casi todos
los sectores ha mejorado desde 2006, con la excepcién de las infraestructuras aéreas y el
suministro energético.

La percepcién de la calidad de las carreteras es la menor entre las economias de referencia
(Grafico 2.25) y también comparada con la calidad de otros sectores de infraestructuras de
Paraguay. El Cuadro 2.2 especifica los kilometros de carretera por tipo de material. La red
viaria total parece razonable atendiendo a los promedios regionales. Sin embargo, el nimero
de kilometros de carretera asfaltados es relativamente bajo (CAF, 2009). De 74 215 km de
carreteras nacionales, departamentales y locales o rurales, inicamente 6 167 km (8%) estan
asfaltados; sumando carreteras acondicionadas, las vias asfaltadas ascienden a 8 307 km
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(11%), mientras que casi el 89% de todas las carreteras son vias sin asfaltar por las que
resulta dificil transitar cuando llueve. Por consiguiente, algunas localidades del interior
estan aisladas, sin posibilidad de acceso a los servicios bésicos.

Grafico 2.26. Percepcion generalizada de baja calidad en todos los sectores
Calidad percibida de las infraestructuras, por sector
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Fuente: Foro Econdémico Mundial (2016), The Global Competitiveness Report 2016-2017, http://www3.weforum.org/docs/GCR2016-2017/05Full
Report/TheGlobalCompetitivenessReport2016-2017_FINAL.pdf.
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El Plan Nacional de Desarrollo 2013 revelé que en el 89% de las carreteras podia
dificultarse la circulacién debido a su deterioro, lluvia, etc., que el 18% de las carreteras
asfaltadas sufria graves desperfectos y que solo el 30% de las carreteras rurales estaba
sujeto a programas de conservaciéon o mejora (Gobierno Nacional, 2014). La situacién de las
carreteras locales es alarmante, ya que casi el 97% de ellas son vias sin asfaltar por las que
no se transita en periodos de lluvias. Con una nueva generacién de contratos, los “contratos
CREMA” (Contratos de Rehabilitacién y Mantenimiento), se ha tratado de cubrir tanto la
rehabilitacién como el mantenimiento de las carreteras. Estos contratos estan deparando
resultados positivos para las infraestructuras viarias. La capacidad de las carreteras de
algunas ciudades, como Asuncién, no ha aumentado de forma considerable, pese a que el
parque de vehiculos no deja de crecer. A pesar de la baja calidad de la red viaria, el nimero
total de vehiculos en circulacién aumenté mas del 70% entre 2006 y 2013 (DINATRAN, 2007;
DINATRAN, 2014). Segun el centro de control del trafico de Paraguay, el colapso de las vias
de comunicacién y la consiguiente congestién en torno a la capital limitan la velocidad
maxima de acceso a las grandes ciudades a un promedio de 11 km/h.

Cuadro 2.2. Los kilometros de carreteras asfaltadas son relativamente pocos
Red viaria (inventariada)

Asfaltado (km) Sin asfaltar (km) Total
Nacional 3108 16 3124
Departamental 3879 9696 13575
Local o rural 1320 56 232 57 552
Total 8307 65 944 74 251
Porcentaje 1% 89% 100%

Fuente: Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones (MOPC).
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El transporte ferroviario desaparecié tras construirse el embalse de la represa de
Yacyretd en 2010, asi como por problemas de financiamiento y por la falta de una capacidad
técnica adecuada para reactivar el sistema (Gobierno Nacional, 2014). En 2015 se puso en
marcha un servicio de pasajeros entre la ciudad argentina de Posadas y Encarnacién, en
Paraguay (4.83 km entre las dos estaciones). El nimero de pasajeros aumentoé en un ano
de casi 920 000 a 1 336 000, es decir, en un 45%. (Railway Gazette, 2015). La linea cruza el rio
Parand por el Puente de San Roque Gonzdlez de Santa Cruz, donde los trenes de mercancias
habian vuelto a operar en 2012. Las ventajas de integrar el sistema ferroviario con los
paises vecinos serian sustanciales, ya que dicha integracién habilitaria una conexién con
puertos sumamente beneficiosos para el comercio exterior del pais; ayudaria a diversificar
los corredores de transporte de sus importaciones y exportaciones, y complementaria
el transporte por carretera con una opcién mas barata y capaz de transportar grandes
volumenes (BID/MOPC, 2013).

La navegacién fluvial reviste suma importancia para el comercio exterior de Paraguay.
Alrededor del 75% de los cargamentos de exportaciones e importaciones se transportan
por la hidrovia Paraguay-Parand, que conecta con los puertos ocednicos de Buenos Aires y
Montevideo. El principal reto consiste en mantener una buena navegabilidad, especialmente
en el rio Paraguay. Los obstaculos més frecuentes son la falta de dragado y de sefializacién,
que de existir permitirian navegar ese cauce durante todo el ano (incluso en los meses
secos) y de noche (BID/MOPC, 2013). Paraguay, cuya flota de barcazas solo es inferior a las
de EE.UU. y China (MOPC, 2016a), estd centrandose en sus infraestructuras fluviales con
miras a convertirse en un centro de interconexién regional. Una barcaza puede transportar
el equivalente a la carga de 60 camiones o de 15 vagones ferroviarios (Muiioz, 2012) por
trayecto, al tiempo que reduce los costos, ahorra combustible y descongestiona el trafico.
La hidrovia Paraguay-Parana debe complementarse con otras modalidades de transporte,
de forma que las rutas terrestres y lineas ferroviarias garanticen un acceso practico, rapido
y econémico a ambos rios. Paraguay ha insistido en la multimodalidad entre sistemas de
transporte, desarrollando vias fluviales y la conexién tierra-agua.

En el caso de las infraestructuras portuarias, Paraguay se sitGa a la cola de los paises
de referencia. Sin embargo, la mejora de la calidad percibida ha sido impresionante, ya que
ha aumentado casi un 30% entre 2006 y 2016, frente al 12% en las economias de referencia.
El pais ha registrado un enorme crecimiento de la inversién en puertos privados. Hasta
mediados de la década de 1990 la actividad portuaria estaba monopolizada por el gobierno a
través de la Administracién Nacional de Navegacién y Puertos (ANNP). En 1994 se promulgb
una ley sobre puertos privados que autorizaba al sector privado a invertir en puertos y
explotarlos. Desde entonces se han instalado mds de 40 puertos privados (también existen
ocho puertos publicos) (BID/MOPC, 2013). Sin embargo, la falta de una politica de transporte
integrada y eficiente gener6 un crecimiento desordenado, al establecerse muchos puertos en
torno a la ciudad de Asuncién y crear problemas de desarrollo urbano (Gobierno Nacional,
2014). Este crecimiento de la actividad portuaria no estuvo acompanado de un apoyo a las
infraestructuras de transporte, lo que actualmente genera congestiones en el trafico y en
el desarrollo urbano de la regién.

En cuanto a la calidad del transporte aéreo, Paraguay se sitia en los tltimos puestos de
la clasificaciéon de las economias de referencia, siendo asi que la calidad percibida descendié
un 11% entre 2006 y 2016, mientras que el descenso de la calidad promedio en los paises de
referencia fue inferior al 2%. Paraguay sufre graves déficits en su principal terminal aérea,
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ya que los problemas institucionales del sector dificultan adoptar reformas que permitan
modernizar las infraestructuras aeroportuarias. Ademas, las aerolineas internacionales
que ofrecian conexiones directas con aeropuertos en EE.UU. y Europa (Gobierno Nacional,
2014) han suspendido sus servicios. Con todo, el nimero de usuarios del Aeropuerto Silvio
Pettirossi en 2016 superé por primera vez el millén, con un incremento de pasajeros del
14% respecto a 2015.

Los dos aerédromos internacionales son el Aeropuerto Silvio Pettirossi, que atiende a
la ciudad de Asuncién, y el Aeropuerto Guarani, que atiende a Ciudad del Este. El nimero
de pasajeros que transité por dichos aeropuertos en 2016 fue de 1 033 168 y 43 622,
respectivamente. En cuanto al transporte de carga, el primero gestion6 14 109 toneladas y, el
segundo, 6 506 (DINAC, 2016). En la actualidad estd en proceso un contrato en la modalidad
de alianza publico-privada para modernizar y ampliar el Aeropuerto Silvio Pettirossi, con
una inversién prevista de 150 millones de USD (MOPC, 2016b). La concesién todavia no ha
entrado en vigor debido a quejas por irregularidades.

Paraguay ha diseflado una estrategia nacional de transporte, pero su aplicacién plantea
retos. Seglin el Plan Nacional de Desarrollo 2030, las carencias de la administracién, tanto en
su funcién de planeamiento como de regulacion, es un factor que afecta a todos los modos
de transporte (Plan Nacional, 2014). Lo anterior se percibe como la causa principal de los
retrasos en la ejecucién de infraestructuras y la baja calidad de los servicios de transporte.
Existe un plan nacional de transporte, el Plan Maestro de Transporte, con un disefo sectorial
que aspira a organizar el desarrollo de las infraestructuras de transporte y logistica, y que
fue actualizado por Gltima vez en 2012. También existe un Plan Nacional de Logistica, cuyo
objetivo es racionalizar los procesos, aumentar las oportunidades para los exportadores y
consolidar las cadenas de suministro y de valor con procedimientos logisticos eficientes y
una reduccién de los costos de las transacciones comerciales. Los costos adicionales que
se derivan de la importacién y exportacién de bienes representan un punto débil para la
competitividad de las exportaciones paraguayas. Una mejor organizacién institucional
permitiria alumbrar un programa armonizado y estratégico para las obras de infraestructura.
Un liderazgo claro del gobierno facilitaria también la regulacién de las alianzas publico-
privadas (véase el Capitulo 6).

Las infraestructuras de telecomunicaciones han mejorado considerablemente en los
altimos afios, pero se precisa de una mayor inclusién y de nuevas mejoras. En Paraguay,
las suscripciones de telefonia mévil practicamente se cuadruplicaron, de 30 por cada cien
habitantes en 2006 a 105 en 2015, un incremento ligeramente inferior al promedio de la
regién de América Latina. La penetracion de los servicios de banda ancha sigue siendo muy
baja, con solo 1.1 suscripciones por cada 100 habitantes, cuando el promedio de los paises de
referencia es de 16.5. Menos de la mitad de la poblacién (44%) usa Internet, un nivel similar
al promedio de los paises de América Latina, pero inferior al 60% de usuarios de Internet en
las economias de referencia (WEQ, 2016). Aunque ha aumentado en los dltimos anos, el uso
de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones (TIC) en Paraguay sigue siendo
netamente inferior al de las economias de referencia, incluidas las economias de América
Latina y la OCDE (Gréafico 2.27).

El Plan Nacional de Telecomunicaciones 2006-16, elaborado por la Comisién Nacional de
Telecomunicaciones (CONATEL), sefiala como punto clave para el gobierno en los préximos
anos dotar de conectividad a las instituciones de educacién, sanidad y seguridad, mientras
que, en lo que atafie a la oferta, uno de los aspectos principales sera ofrecer conectividad de
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buena calidad de banda ancha fija, asi como reducir el costo de la conectividad internacional
(CONATEL, 2016). Actualmente estas conexiones se ofrecen a un precio muy elevado, con las
consiguientes pérdidas de competitividad y limitaciones de acceso a Internet tanto para los
servicios publicos como para las empresas privadas.

Grafico 2.27. Aunque las infraestructuras de telecomunicaciones han mejorado en los ultimos
anos, existe margen de mejora
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Fuente: Panel A: Unién Internacional de Telecomunicaciones (UIT), Estadisticas (2017), http://www.itu.int/en/Pages/default.aspx. Panel B:
Foro Econémico Mundial, The Global Competitiveness Report 2006-2016 (base de datos).
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933749294

La capacidad bruta de generacién eléctrica de Paraguay (unos 64 000 GWh/afo en 2016)
es una de las mayores del mundo per cépita (9 290 kWh por habitante en 2016), gracias a la
produccién de las centrales hidroeléctricas binacionales. La electricidad es un producto de
exportacién importante para los paises socios de las centrales de Itaipu (Paraguay/Brasil) y
Yacyreta (Paraguay/Argentina). Menos del 16% se destina al mercado eléctrico nacional. La
principal empresa eléctrica del pais es la Administracién Nacional de Electricidad (ANDE), que
participa en la generacién, transporte, distribucién y comercializacién de energia eléctrica
en el pais. Las otras dos empresas publicas son las empresas binacionales que explotan las
centrales hidroeléctricas de Itaipu y Yacyretd, en las que Paraguay participa a través de la
ANDE con el 50% del capital en ambos casos. La electricidad que se genera en Paraguay es
fundamentalmente hidroeléctrica (MOPC, 2017).

El acceso a la electricidad supera la media de América Latina y es similar al promedio
de las economias de referencia. Segin los ultimos datos comparables, en 2014 el 99% de la
poblacién tenia acceso a la electricidad (97.7% en éreas rurales, 99.9% en areas urbanas). En
cuanto a las pérdidas de electricidad en transporte y distribucién, Paraguay esta relativamente
bien situado frente a otros paises de América Latina atendiendo a su produccién eléctrica
total (Grafico 2.28). El pais registr6 pérdidas del 6.6% de la produccién en 2014, mientras que
la media regional fue del 15.6% y del 9.2% en las economias de referencia. Sin embargo, si se
atiende solo al mercado interno y se excluyen las exportaciones, las pérdidas son superiores a
las de todos los paises de referencia, con un 23.5% en 2015, el grueso de las cuales se produce
en la distribucién. Por calidad del suministro eléctrico, Paraguay se sitia en los Gltimos puestos
frente a otros paises de referencia y la interrupcién del servicio en el drea metropolitana es mas
frecuente (ANDE, 2015). La percepcién de calidad ha descendido un 15% en el periodo 2006-16,
mientras que en los paises de referencia ha aumentado alrededor de un 1.5% (WEO, 2016).
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El gobierno se ha propuesto ampliar y mejorar el suministro eléctrico al objeto de
satisfacer las necesidades del pais. Para ello, dentro del Plan de Reduccién de Pérdidas
Eléctricas, la ANDE llev6 a cabo varias actuaciones en 2014, con mejoras en las lineas de
distribucién rurales obsoletas, asi como en la calidad de las mediciones y monitorizacién.
La ANDE ha recibido varios préstamos de organizaciones multilaterales, financiamiento
via bonos del Tesoro, fondos FOCEM, etcétera. Las inversiones en el sector eléctrico son
clave para ayudar a mejorar el desempeno de los sectores productivos y la competitividad
del pais.

Grafico 2.28. El gobierno se ha marcado como objetivo ampliar y mejorar el suministro
eléctrico
Pérdidas de energia eléctrica en distribucién y transporte
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Fuente: Banco Mundial (2017a), Banco de datos de indicadores del desarrollo mundial, http://data.worldbank.org.
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El marco institucional y regulatorio deberia configurarse de manera que favorezca
la competencia

Con arreglo a los Indicadores de la OCDE de regulacién del mercado de productos
(PMR) 2013 (Koske et al., 2015), 1a regulacién de los mercados de productos de Paraguay
era ligeramente més restrictiva que la media regional y mucho mas que el promedio de la
OCDE (Grafico 2.29). Las restricciones en forma de barreras al comercio y la inversién eran
especialmente altas (Grafico 2.30). Una reduccién sustancial de las barreras al comercio y
la inversién ampliaria la difusién de conocimientos y las transferencias transfronterizas
de tecnologia e impulsaria la productividad a través de una asignacién de recursos
mas eficiente. Mas concretamente, entre las barreras que perjudican directamente al
comercio y la inversién, las que afectan a la facilitacién del comercio y a la inversién
extranjera directa (IED) eran considerablemente mads altas que la media en la OCDE y
América Latina en 2013.

En los Ultimos anos el gobierno ha realizado grandes esfuerzos para atraer inversion,
entre los que cabe citar regulaciones y regimenes fiscales especiales que fomentan un
entorno favorable para la inversion nacional y extranjera. Algunas de estas iniciativas
son el plan de incentivos fiscales a la inversién nacional y extranjera (Ley 60/90), el
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régimen de magquila, el régimen de zonas francas (Ley 523/95) y la ley de garantias para
las inversiones y fomento a la generacién de empleo (Ley 5.542/2015), entre otros. Segin
el Ministerio de Industria y Comercio, las maquiladoras (fabricas de capital extranjero)
aumentaron considerablemente en nimero entre 2013 y 2016, de 46 a 126. Los sectores
mas dindmicos son repuestos y accesorios para automéviles, plasticos, productos textiles
y calzado. También se han inaugurado oficinas importantes, como la Ventanilla Unica del
Exportador (VUE), que busca facilitar el comercio transfronterizo, y el Sistema Unificado de
Apertura y Cierre de Empresas (SUACE), que acorta no poco los plazos de los procedimientos
administrativos.

Gréfico 2.29. Existe margen para flexibilizar la regulacion en los mercados de productos

Indicador de regulacién del mercado de productos (PMR)
(escala de 0 a 6, regulacién de menos a mas restrictiva), 2013
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Fuente: Para el promedio de la OCDE: Indicadores de la OCDE de regulacién del mercado de productos (base de datos), disponible en http://
stats.oecd.org/Index.aspx?datasetcode=PMR; Koske et al. (2015).
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933749332

Las barreras al emprendimiento en Paraguay parecen ser mas bajas que en el conjunto
de la regiéon de América Latina. Sin embargo, entre las que dificultan directamente el
emprendimiento, las trabas administrativas para empresas unipersonales y corporaciones, asi
como la comunicacién y simplificacién de normas y procedimientos, eran considerablemente
mas altas que la media en los paises de referencia (OCDE/BID/GFP, 2016). Una reduccién
sustancial de las barreras al emprendimiento mejorard el entorno empresarial y estimulara
la competencia, ademas de reducir la informalidad en el mercado laboral. Las mejores
practicas de la OCDE indican que crear ventanillas Unicas y adoptar la regla del «silencio
positivo» pueden reducir significativamente estas barreras (OCDE, 2016a). En ese sentido,
el gobierno de Paraguay creé recientemente una ventanilla Gnica, el mencionado Sistema
Unificado de Apertura y Cierre de Empresas (SUACE), para acortar plazos y facilitar la
apertura y cierre de empresas. En lo referente al acceso al financiamiento por las pequenas
y medianas empresas (pymes), el gobierno esté trabajando para lanzar créditos con tasas de
interés diferenciadas y periodos de amortizacién adaptados a las necesidades especificas
de estos negocios. El Ministerio de Industria y Comercio estd desarrollando actualmente
la regulacién de un Fondo de Garantia para las Micro, Pequefias y Medianas Empresas que
facilitaria al acceso al crédito mediante el uso de este fondo como garantia con ayuda de la
Agencia Financiera de Desarrollo (AFD).
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Grafico 2.30. Las barreras al comercio y la inversion, asi como las trabas administrativas,
limitan la competencia
Indicador de regulacién del mercado de productos (PMR) (escala de 0 a 6, de menos a més restrictiva), 2013
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Fuente: Indicadores de regulacién del mercado de productos de la OCDE (base de datos), disponible en http://stats.oecd.org/Index.aspx?
datasetcode=PMR; Koske et al. (2015).

StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933749351
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Conviene destacar que, en general, los controles publicos son menos restrictivos que
en otros paises de referencia y de América Latina. Ahora bien, la participacién del gobierno
en sectores de red y la deficiente gobernanza de las empresas publicas son aspectos
especialmente problematicos. Las empresas publicas han jugado un papel relevante en la
economia de Paraguay, con una contribucién del 9.94% al PIB y del 23% al gasto del sector
publico en 2016 (Republica del Paraguay, 2017). El desempenio de las empresas publicas
se ha visto afectado por una gestién y una planificacién ineficaces, por la falta de ajustes
tarifarios y por unos bajos niveles de inversién. Algunos de los sectores que el Estado todavia
explota son la electricidad, las telecomunicaciones y el agua. Debido a su gran importancia,
Paraguay debe definir modelos de gobernanza claros que permitan a las empresas publicas
rendir de forma mas eficiente, con un sélido compromiso de transparencia. En un esfuerzo
por fomentar la eficiencia en la gestién de las empresas publicas, el gobierno de Paraguay
cre6 en 2013 el Consejo Nacional de Empresas Publicas (CNEP), formado por representantes
del Ministerio de Hacienda, el Ministerio de Obras Publicas, el Ministerio de Industria y
Comercio, y el Procurador General. El papel del CNEP es actuar como representante del
Estado en el accionariado de las empresas publicas y supervisar su gobierno corporativo y
gestién financiera y empresarial (Republica del Paraguay, 2017). Este 6rgano ha impulsado
medidas de planificacién, gestién y control para reforzar el marco institucional de
supervisién y garantizar la sostenibilidad de las reformas aplicadas. Una auditoria realizada
por el CNEP de las practicas actuales de gobierno corporativo dio paso a la promulgacién
del Decreto Ejecutivo n°® 6.381/16 (Coédigo Arandu), que estipula la adopcién obligatoria de
principios uniformes de gobierno corporativo para garantizar que las empresas publicas
se atienen a las normas internacionales més exigentes, como las Directrices de la OCDE
sobre el Gobierno Corporativo de las Empresas Publicas y los Lineamientos para el Buen
Gobierno Corporativo de las Empresas de Propiedad del Estado de la CAF (Republica del
Paraguay, 2017). Paraguay también participa de forma habitual en la Red Latinoamericana
sobre Gobierno Corporativo de Empresas Publicas. Si se aplicaran buenas précticas de
gobierno corporativo, las empresas publicas serian mdés transparentes, responsables y
eficientes en su gestion.

El marco institucional para implantar la politica de competencia en Paraguay estd
muy poco desarrollado. La Ley n° 4.956 define los grandes pilares de una politica de
competencia, pero se ha dado poco apoyo presupuestario a la Comisién Nacional de
Competencia responsable (CONACOM) (actualmente, el organismo cuenta con solo diez
empleados). Este organismo de reciente creacién se encarga de investigar casos de abuso de
posicién dominante, supervisar fusiones y adquisiciones e identificar practicas contrarias
a la competencia. El consejo de la comisién lo forman miembros tanto del sector publico
como del privado. Las cuestiones relacionadas con el bienestar de los consumidores y la
competencia desleal se tratan en otra instancia. La agencia estd identificando actualmente
sus ambitos prioritarios de intervencién, siendo asi que hasta el momento habria senalado al
sistema financiero, las telecomunicaciones, la sanidad y los hidrocarburos como los sectores
donde la aplicacién del Derecho de la competencia parece mds urgente. Se pueden imponer
sanciones a empresas por practicas contrarias a la competencia (con multas de hasta el 150%
de los beneficios ilicitos o hasta del 20% de las ventas brutas de los productos objeto de la
practica infractora en el correspondiente mercado [Decreto 1.490/14]). En febrero de 2017,
tras un proceso que duré ocho meses, CONACOM fallé sobre su primer caso de concentracién
econémica desde su creacién hace mas de tres anos (Sosa y Vera, 2016).
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Nota

1. Elsector agricola de Paraguay sufrié una acusada contraccién en 2012 debido a una sequia vinculada
al fenémeno de “La Nifia” que afectd a la cosecha de 2011-12. La produccién y el valor agregado se
recuperaron en 2013. Se ha escogido 2011 como afio de referencia, ya que fue un ano mas tipico.
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Capitulo 3

Personas: Mejorando el bienestar
del ciudadano Paraguayo

Este capitulo se centra en aspectos clave que afectan al bienestar de los ciudadanos
de Paraguay. Analiza los resultados del pais en materia de pobreza y desigualdad
entre las personas. Aunque la pobreza se ha reducido considerablemente en los
ultimos diez afios, la desigualdad se mantiene en niveles persistentemente altos.
A continuacidn, el capitulo aborda los instrumentos principales para afrontar el
problema de la desigualdad a corto y medio plazo: el empleo y el mercado laboral, la
educacién y el sistema de proteccién social.

Los datos estadisticos para Israel son suministrados por y bajo la responsabilidad de las autoridades
israelies competentes. El uso de estos datos por parte de la OCDE es sin perjuicio del estatuto de los
Altos del Golan, Jerusalén Este y los asentamientos israelies en Cisjordania bajo los términos del
derecho international.
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El objetivo ultimo del desarrollo es mejorar el bienestar de todos y cada uno de una
forma sostenible. Paraguay ha hecho importantes progresos en materia de reducciéon de la
pobreza. A este logro han contribuido unas elevadas tasas de crecimiento econémico y un
aumento del gasto social. Por otro lado, la desigualdad de ingresos y las desigualdades entre
las areas urbanas y rurales siguen siendo sustanciales. Para que la bonanza econémica del
pais beneficie a todos es preciso mejorar los resultados en los ambitos de la educacién y el
mercado laboral.

Este capitulo analiza los resultados alcanzados y las limitaciones que afectan a la mejora
del bienestar de la poblacién en varios d&mbitos. En primer lugar repasa el desempeio de
Paraguay en materia de pobreza y desigualdad, con especial atencién a las desigualdades
territoriales, donde destacan sus vertientes de ingresos y no monetarias. A continuacién,
el capitulo aborda una seleccién de temas que influyen decisivamente en la capacidad de
la economia y el gobierno de Paraguay para reducir la desigualdad. Unas oportunidades
laborales prometedoras constituyen una via para elevar los ingresos de los méas pobres
y, aunque Paraguay presenta un excelente historial de creacién de empleo, el pais sigue
teniendo dificultades para generarlo de calidad en la economia formal. La educacién
también es un ingrediente esencial para que las generaciones futuras disfruten de mas
igualdad de oportunidades. Paraguay sigue enfrentdndose a obstéculos para conseguir su
objetivo de acceso universal a doce afios de educacioén para todos los alumnos, un problema
que se agrava por la existencia de importantes brechas en la calidad de los resultados del
aprendizaje. Por Gltimo, los marcos institucionales y el predominio de la informalidad dan
lugar a un sistema de proteccién social fragmentado.

El crecimiento de Paraguay ha mejorado los ingresos, pero la desigualdad
aun es sustancial

El reciente periodo de crecimiento econdémico que ha experimentado el pais ha
contribuido a elevar el nivel de vida de muchos paraguayos, incluidos los mds pobres.
Aunque el consumo de los hogares de Paraguay es uno de los mas bajos dentro del grupo
de referencia, el desempeno econémico de los Ultimos cinco anos ha sido francamente
alentador. Se ha traducido en un 6ptimo crecimiento del gasto de consumo de los hogares
(2.3% anual en paridad de poder adquisitivo (PPA)), por encima del registrado por la mayoria
de paises de referencia de la OCDE, si bien inferior al de otros paises con elevadas tasas de
crecimiento de América Latina y otras regiones.

El crecimiento econémico ha contribuido a elevar el ingreso personal, si bien menos
que en paises comparables. Aunque los ingresos empezaron a aumentar en términos
reales al repuntar el crecimiento en 2003, el incremento del ingreso personal no se aceler6
y consolidé hasta después de 2006. En el periodo 2007-14 el crecimiento econémico estuvo
asociado mas directamente con la mejora del nivel de vida de los ciudadanos. Aunque
histéricamente la relativa desconexién entre crecimiento del PIB e ingreso de los hogares
hizo que los consumidores no siempre se beneficiaran del crecimiento en la medida en que
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hubieran podido hacerlo, esto tuvo la ventaja de que la volatilidad macroeconémica tampoco
se traslad6 al ingreso mediano, segin datos de encuestas nacionales de hogares (Grafico 3.2).

Grafico 3.1. Consumo de los hogares y crecimiento
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Grafico 3.2. Repunte del crecimiento del ingreso mediano de los hogares
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Fuente: Ingreso familiar mediano del Banco Mundial (2017b) PovcalNet, http://iresearch.worldbank.org/PoucalNet/home.aspx, PIB real per

capita del BCP (2017), Anexo estadistico del Informe Econdmico, https://www.bcp.gov.py/anexo-estadistico-del-informe-economico-i365.

StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933749389

La desigualdad ha disminuido, pero sigue siendo alta

El patrén de crecimiento del ingreso de Paraguay ha derivado en un ligero descenso
del nivel de desigualdad de la renta desde el cambio de siglo; en concreto, el coeficiente de
Gini se ha reducido de 0.55 en 2000 a 0.48 en 2016, segin fuentes nacionales. En términos
comparables con la OCDE, la desigualdad en el ingreso disponible per cépita equivalente
descendi6 de 0.57 en 1999 a 0.52 en 2014. Se trata de una considerable reduccién de la
desigualdad, segun refleja el Panel A del Grafico 3.3, si bien inferior a la observada en el
conjunto de la regién de América Latina (Grafico 3.3, Panel B).
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Grafico 3.3. Nivel y evolucion de la desigualdad en Paraguay y las economias de referencia

Panel A. Coeficiente de Gini, ingreso per capita de Panel B. Coeficiente de Gini
hogares (Metodologia de la OCDE, por adulto equivalente)
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Nota: Las estimaciones del Panel B se basan en las mismas definiciones y metodologias usadas para generar estimaciones referidas a los
paises de la OCDE, disponibles a través de la base de datos de distribucién de ingresos de la OCDE: http://oe.cd/idd. Debido a diferencias
en las metodologias de las encuestas y el disefio de sus cuestionarios (p. €j., en lo que hace al registro de los impuestos pagados y las
transferencias recibidas y satisfechas por los hogares), las estimaciones correspondientes a estos paises de América Latina no son
plenamente comparables con las disponibles para los paises de la OCDE. Los datos de Brasil corresponden a los afios 2013 y 2006.

* Los datos de Argentina se refieren Unicamente a areas urbanas y los datos del pais correspondientes al periodo 2007-14 no pueden
compararse con los datos anteriores a 2007 o posteriores a 2015.

Fuente: Panel A: DGEEC, Paraguay. Panel B: estimaciones del proyecto 2015/2016 de la OCDE intitulado “El seguimiento de las desigualdades
y el fomento del crecimiento integral en las economias emergentes”, basadas en microdatos de las principales encuestas de hogares
de Argentina, Bolivia, Republica Dominicana, Ecuador, Panamad, Paraguay, Perd y Uruguay, disponibles en CEDLAS (Centro de Estudios
Distributivos, Laborales y Sociales de América Latina, Universidad Nacional de La Plata, Argentina).

StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933749408

Este patrén de distribuciéon del crecimiento ha cambiado drasticamente desde finales
de la crisis de la década de 1990. El crecimiento tuvo un efecto mas favorable sobre los més
pobres en el periodo 1999-2007, pero a tasas promedio muy bajas; de hecho, el crecimiento
promedio real fue ligeramente negativo, del -0.6%. El crecimiento ha sido mucho mayor
desde 2007 y ha incidido casi por igual en todas las areas de la distribucién del ingreso,
aun cuando el decil mas pobre se beneficié ligeramente mas que el promedio (Grafico 3.4,
Panel B).

La desigualdad presenta en Paraguay un componente geografico muy marcado. El
ingreso es mayor en Asuncién, la capital, si bien la diferencia respecto al promedio cay6
de més del 110% en 2001 al 73% en 2011 (CEDLAS y Banco Mundial, 2017). Por otro lado, la
razoén entre los ingresos totales rurales y urbanos se mantuvo estable entre 2001 y 2015; en
concreto, el ingreso rural oscilé entre un minimo del 55% del ingreso urbano y un maximo
del 70% de éste. Un aspecto interesante es que los residentes urbanos en la regién central,
que abarca la mayor parte del drea metropolitana de Asuncién, y el resto de ciudades del
pais presentaban ingresos medios similares que superaban en un 10% la media nacional.
En cambio, el ingreso medio de los residentes en areas rurales de la regién central era del
80% de la media nacional y, la de los residentes de otras areas rurales, del 72%, posiblemente
por contar con un mejor acceso al mercado en torno al drea metropolitana de Asuncién
que los que residen mds hacia el interior. La brecha entre las areas rurales y urbanas se ha
mantenido bastante estable desde 2002, rondando en promedio los ingresos rurales el 60%
de los urbanos.
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La desigualdad territorial contribuye de forma senalada a la desigualdad y a la privacién
en Paraguay. La pobreza extrema es un fenémeno eminentemente rural, ya que afecta
Unicamente al 1.6% de la poblacién urbana, frente al 12.2% de la primera. Como indica el
Gréfico 3.5, los niveles de privacién monetaria y no monetaria son més altos en las areas
rurales, con acusadas diferencias en el acceso al agua y al saneamiento. Los servicios basicos
que requieren inversiones menos cuantiosas, como electricidad y telefonia, estdn mas
presentes en las areas rurales.

Grafico 3.4. Incidencia del crecimiento por decil
Crecimiento anualizado del ingreso disponible por persona adulta
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Fuente: Célculos basados en las estimaciones del proyecto 2015/2016 de la OCDE intitulado “El seguimiento de las desigualdades y el
fomento del crecimiento integral en las economias emergentes”, basadas en microdatos de las principales encuestas de hogares de
Argentina, Bolivia, Republica Dominicana, Ecuador, Panama, Paraguay, Perd y Uruguay, disponibles en CEDLAS (Centro de Estudios
Distributivos, Laborales y Sociales de América Latina, Universidad Nacional de La Plata, Argentina). Los datos nominales estdn deflactados

por el IPC del drea metropolitana de Asuncién (Gran Asuncién), obtenido del BCP.
StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888933749427

Grafico 3.5. Privaciones monetaria y no monetaria en areas urbanas y rurales
2015 o ultimos datos disponibles
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El déficit habitacional es un aspecto clave de las desigualdades territoriales

El acceso a vivienda e infraestructuras dignas es una dimensién clave del bienestar
material que refleja grandes desigualdades territoriales en Paraguay. La Secretaria Nacional
de la Vivienda y el Habitat (SENAVITAT), el organismo regulador de la vivienda, calcula que
el déficit habitacional afecta a mas de 800 000 viviendas, el 73% del total. Dentro de este
déficit, el 13% corresponde a necesidades de vivienda nueva (atendiendo a factores como
la masificacién o presencia de varios hogares en una misma vivienda). El resto del déficit
es cualitativo y fundamentalmente remite a necesidades de mejora en las viviendas, sobre
todo acceso a agua canalizada y a la red de alcantarillado publico, que Gnicamente alcanza
al 10% de la poblacién.

Pese al desarrollo del sector de la construccién, las necesidades siguen siendo
considerables. SENAVITAT calculd, sobre la base del censo de 2002, que las necesidades de
vivienda ascendian en total a algo menos de 100 000 (SENAVITAT, 2016). Proyectando la cifra
a 2020, la misma se elevo a 190 330 (SENAVITAT, 2012). Las necesidades de vivienda también
se reflejan en la proliferacién de asentamientos informales, que se estima superan el millar
solo en el departamento Central (que incluye los alrededores de la capital, Asuncién). Al
margen de las grandes necesidades que se estiman para los que se encuentran en situacién
de pobreza, también las clases medias-bajas (con ingresos comprendidos entre 1y 3 veces
el salario minimo) tienen dificultades para acceder a la vivienda. A ello contribuye el hecho
de que las constructoras se centran en el segmento alto del mercado y las dificultades que
esos hogares tienen para acceder al crédito.

La intervencién publica en el sector habitacional se centra en la construcciéon de
viviendas. SENAVITAT ha construido 20 299 viviendas desde 2013, que han beneficiado
a 80 000 personas, y desde 2015 estd en disposiciéon de construir hasta 10 000 viviendas
al afio, alrededor del 90% de las cuales se destinan a familias en situaciéon de extrema
pobreza. Ese es el resultado del considerable aumento del gasto publico en vivienda y
servicios comunitarios desde 2011. La dotacién econdémica para vivienda de SENAVITAT
se duplic con creces en términos reales entre 2011 y 2016, fecha en la que ascendi6 a
casi 600 millones de PYG. Seglin la normativa de acceso al Fondo Nacional de la Vivienda
Social (FONAVIS) (Ley n° 3637), los hogares cuyo ingreso total sea inferior a un salario
minimo pueden optar a una subvencién del 95% con la compra de su vivienda. A través
de la Agencia Financiera de Desarrollo (AFD), en el marco de los programas Micasa y Mi
Primera Casa el Estado también concede préstamos subvencionados a largo plazo para la
adquisicién de vivienda a hogares solventes. Sin embargo, estas ayudas suelen llegar a
ciudadanos de ingresos mas altos con capacidad de pago. Aunque la Ley n° 3909 de 2010,
que cre6 el actual organismo regulador de la vivienda, le otorga funciones regulatorias,
en el pasado SENAVITAT se centr6 sobre todo en la construccién. Actuaciones recientes
han puesto el acento en dotar de un enfoque maés holistico a la construccién de vivienda,
asegurandose de que los nuevos residentes no solo dispongan de suministros publicos,
sino también de servicios comunitarios, en especial en proyectos mayores como Barrio
San Francisco en Asuncién (SENAVITAT, 2017).

Las deficiencias del sistema de ordenamiento y administracién del suelo plantean
dificultades al sector habitacional. La mayoria de los programas de construccién estipulan
que las familias deben ser propietarias del suelo donde planean construir, pero las
incoherencias entre las instancias de gestién del suelo (el Registro Publico y el Catastro)
y la fuerte presencia de asentamientos informales hacen que esta condicién sea dificil de
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cumplir. El gobierno ha llevado a cabo diferentes intervenciones para afrontar este problema,
principalmente a través de la regularizacién a posteriori de la propiedad del suelo. Entre
ellas destaca el programa Tekoha, implementado por la Secretaria de Accién Social (SAS),
que otorga derechos de propiedad a sus beneficiarios mediante la regularizacién y venta de
suelo. El programa ha ampliado su d&mbito de actuacién y en febrero de 2017 habia atendido
a 22 693 familias, aunque esta cifra sigue siendo pequena comparada con otros programas
sociales y la posible magnitud del problema.

La reduccion de la pobreza se acelerd, pero se ha estancado en los tultimos aiios

Paraguay ha conseguido reducir considerablemente la pobreza y la pobreza extrema
desde el cambio de siglo. La tasa de pobreza pasé del 45% en 2007 al 27% en 2015, segin
la linea de pobreza nacional® y, la pobreza extrema, del 14% al 5.4% en el mismo periodo
(DGEEC, 2017). El descenso de la pobreza ha sido constante desde la crisis de 2002, pero se
ha ralentizado en los Ultimos anos. El patrén es idéntico al utilizar otras definiciones de
pobreza. Con base en la linea de pobreza moderada del Banco Mundial, fijada en 3.10 USD
en PPA de 2011, la pobreza pas6 del 18% en 2001 al 7% en 2014. El estancamiento de las tasas
de pobreza es preocupante, ya que la poblacién sigue creciendo a un ritmo relativamente
rapido. De hecho, a raiz de una mejora de la metodologia de célculo, se estima que la cifra
absoluta de personas que viven en la pobreza o extrema pobreza en el pais ha aumentado
entre 2015 y 2016.

Grafico 3.6. Pobreza en Paraguay

Panel A. Evolucion de la pobreza Panel B. Personas en situacion de pobreza
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Fuente: Panel A: DGEEC (2017a). Panel B: Banco Mundial (2017a), Indicadores del desarrollo mundial, data.worldbank.org.
StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888933749465

La pobreza se ha conseguido reducir fundamentalmente gracias al aumento de los
ingresos de la poblacién, y no por una mayor redistribucién. Asi se desprende de las curvas de
incidencia del crecimiento del Grafico 3.4. Dado que la pobreza ocupaba los cuatro primeros
deciles hasta mediados de la década de 2000, el rapido crecimiento en la distribucién fue un
factor mas decisivo que el patréon de crecimiento, muy continuo, pero bajo, de comienzos de
la década de 2000. Por lo tanto, si la evolucion de la pobreza se descompone en crecimiento
y distribucién, cabe atribuir el total de su reduccién al primero, dado el aumento registrado
por la desigualdad en el periodo (CEPAL, 2016).
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La estabilidad macroeconémica ha tenido un papel protagonista en la reduccién de la
pobreza. El Banco Mundial (2015) llegé a la conclusién de que los niveles de pobreza anteriores
a sureduccién durante la primera parte de la década eran muy sensibles a los precios de los
alimentos. Ello explica el aumento de la pobreza y la pobreza extrema en 2006-07, cuando el
encarecimiento de los alimentos més que duplicé la tasa general de inflacién. Cabe senalar
que la linea de pobreza extrema se actualiza con la ayuda del indice de precios al consumo
(IPC) de Asuncién, por lo que la asequibilidad real de los alimentos en otras partes del pais
puede variar, dependiendo sobre todo de la calidad de la integracién del mercado.

El sistema tributario y de gasto de Paraguay apenas incide en la desigualdad
y la pobreza

Los impuestos y las transferencias publicas tienen efectos minimos sobre la desigualdad
de ingresos en Paraguay. Del grupo de paises de referencia con datos comparables procedentes
de la base de datos de distribucién de ingresos de la OCDE, Paraguay no solo es el pais con
mayor nivel de desigualdad en el ingreso disponible, sino también el pais cuyo sistema de
impuestos y transferencias incide menos en la distribucién (-1.6%, frente al -7% de Uruguay
y el maximo del -38% en Portugal). Los datos del pais en el Grafico 3.7 no tienen en cuenta el
efecto redistributivo de las cotizaciones a la seguridad social; por tanto, frente a otros paises
esos datos subestiman la desigualdad de ingresos en términos de mercado y, posiblemente,
también la distribucién. La dependencia de impuestos indirectos y tipos Unicos explica el
escaso impacto que los impuestos tienen sobre la distribucién de los ingresos. Giménez et al
(2017) estima un efecto total de los impuestos directos equivalente al 0.13% de la desigualdad
de ingresos en términos de mercado.

Grafico 3.7. Desigualdad antes y después de impuestos y transferencias
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Fuente: Base de datos de distribucién de ingresos para paises de la OCDE; célculos basados en SEDLAC/Banco Mundial para los paises de
América Latina.
StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933749484

Las transferencias publicas en Paraguay si que inciden en la pobreza. Las transferencias

monetarias condicionadas (TMC) del programa Tekopord y la pensién alimentaria del
programa Adulto Mayor han propiciado sendos descensos de la tasa de pobreza moderada de
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0.3y 1.1 puntos porcentuales, respectivamente (Giménez et al, 2017). Existen otros programas
que realizan transferencias directas a hogares, aunque su impacto no puede evaluarse
con la misma metodologia a falta de beneficios que puedan identificarse en las encuestas
nacionales de hogares. Un ejemplo seria Abrazo, un programa que lucha contra el trabajo
infantil y que inicialmente se centré en los nifios que trabajan en las calles, para a partir
de 2015 comenzar a atender a mas de 3 000 familias y ofrecer transferencias monetarias
condicionadas a 2 000 de ellas y a 7 700 nifios.2 También existen programas dirigidos a
apoyar las actividades productivas de los hogares, en especial las pequenas explotaciones
agricolas. Entre ellos, destaca el programa de compras directas de la produccién de pequenas
explotaciones agricolas por parte del Ministerio de Agricultura, que ofrece acceso preferente
a determinadas compras publicas (p. €j., almuerzos escolares).

El programa Tekopord de transferencias monetarias condicionadas es uno de los pilares
de la agenda contra la pobreza de Paraguay. El programa ha crecido considerablemente
desde su creacién en 2005, sobre todo bajo la presidencia de Lugo y con la administracién
actual. En diciembre de 2016 atendia a 685 578 personas, aproximadamente el mismo
numero de personas que sufren pobreza extrema en el pais. Tekopord fue evaluado en 2016
por Rossi (2016). Sus resultados habrian sido significativos en los ambitos de la salud y la
educacion. Los participantes en el programa tienen un 8% mas de probabilidades de contar
con cartillas de vacunacién y asisten a la escuela un 13% mads que los no participantes. El
programa también propicia un mayor uso de los servicios de salud, con un incremento del
25% en controles prenatales. Sus efectos sobre la salud y la educacién contribuyen a reducir
la transmisién intergeneracional de la pobreza. Asi con todo, la incidencia del programa en
la pobreza es relativamente modesta. Giménez et al. (2017) calcula que, teniendo en cuenta
las transferencias de Tekopord, la pobreza y la pobreza extrema caen menos de un punto
porcentual (0.3 y 0.7 puntos porcentuales, respectivamente). La reduccién de la brecha
de pobreza es mayor (sendos 1.2 puntos porcentuales). Ello obedeceria a las limitaciones
que presentan tanto la dotacién como la cobertura del programa. El programa se orienta
en funcién de un indice de calidad de vida, lo que explicaria en parte que, cuando se
compara Unicamente con el ingreso de los hogares, Giménez et al. (2017) concluya que
solo ofrece cobertura al 30% de los hogares comprendidos en el primer decil de ingresos
y al 20% de los hogares del segundo. Se trata de una cobertura baja para lo que se observa
internacionalmente, si bien los datos referidos mejoran los obtenidos en el marco de un
estudio similar, que estimé que en 2010 solo el 24% de las personas en situacién de pobreza
extrema fue receptor de transferencias directas (Higgins et al, 2013).3 Ademas, la cuantia
de las transferencias es relativamente pequena: Rossi (2016) senala que el hogar promedio
participante recibi6é cada mes alrededor del 60% del costo de una cesta basica de alimentos
para una persona. Por lo tanto, el programa tendria que ampliar su cobertura y ser mas
generoso a fin de incidir en mayor medida en la pobreza monetaria. Esta evaluacién también
subraya un conjunto de posibles mejoras de los procesos para hacerlo mas eficaz (Rossi, 2016).

La administracién esta enfrentando la ralentizacién en la reduccién de la pobreza con el
diseno de nuevos enfoques para identificar y ejecutar programas de lucha contra la pobreza.
De una parte, los programas empiezan a ir mas alla de las transferencias monetarias para
dar cabida a un componente de inversién productiva (Tenonderd y Familia por Familia). Dada
la tasa de pobreza en areas rurales, la eficacia de estos nuevos enfoques dependera del éxito
de las politicas de impulso de la productividad de las pequenas explotaciones agricolas.
Tenonderd es el programa mas importante de entre estas iniciativas. Ofrece subvenciones para
actividades productivas que elige el hogar beneficiario (la mayoria se decanta por la cria de
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ganado menor) y formacién para reforzar habilidades sociales, personales y empresariales.
Puede considerarse un programa modulador de las TMC de Tekopord, pues selecciona como
objetivos a hogares que han permanecido tres anios en ese programa. Tenonderd y Familia por
Familia se orientan a los agricultores pobres, a menudo con producciones de subsistencia,
un tipo de poblacién distinto de la de los pequenos productores ya consolidados, que tienen
mayores probabilidades de recibir ayudas del Ministerio de Agricultura. Tenonderd inicié su
andadura en 2014 y a finales de 2016 habia atendido a 11 540 hogares (SAS, 2016) con un
presupuesto de 13 000 millones de PYG, equivalentes al 3% de la dotacién de Tekopord. De
otra parte, los nuevos programas estan ampliando, al igual que ya hace Tekopord, el abanico
de ayudas personales y sociales que se ofrecen a los receptores a fin de incluir la cultura
financiera y habilidades para la vida, y ensayando nuevas formas de implementarlas (con la
metodologia de prueba Familia por Familia).

Grafico 3.8. Presupuesto y cobertura de Tekopord
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Fuente: SAS, Ramirez (s.f.), informacién presupuestaria proporcionada por el Ministerio de Hacienda.
StatlLink sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933749503

La administracién estd también abordando la persistencia de la pobreza mediante
el reforzamiento de su capacidad institucional. Sembrando Oportunidades es el programa
nacional contra la pobreza que dirige el STP. Trata de coordinar las actuaciones de diferentes
agencias y programas para ofrecer mejores condiciones de vida a la poblacién en situacién
de pobreza. Entre otros elementos, ha creado un tnico instrumento de clasificacién a efectos
de elegibilidad y prioriza la inclusién productiva a través de la agricultura. Familia por Familia
es una de las actuaciones del programa, que también prevé el desarrollo de un marco y una
herramienta de monitoreo que, conectados al presupuesto y al PND, permiten el monitoreo
geolocalizado de sus actuaciones.

Resultados en empleo y mercado laboral: El desafio de la informalidad
y la calidad del empleo

Paraguay atraviesa por una transicién demografica y tiene ante si una gran oportunidad
para acelerar el crecimiento y aspirar a una sociedad mds igualitaria. Ahora bien, también
afronta el reto de crear empleos de calidad para grandes cohortes de jovenes que se
incorporan al mercado laboral.
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La creacion de empleo ha sido la adecuada, gracias al crecimiento del sector
Servicios

La creacién neta de empleo a medio plazo ha sido buena y ha superado el rapido
crecimiento de la poblacién en edad de trabajar (2.5% anual en el periodo 2003-15). La
creacién de empleo, segin la principal encuesta de hogares, la Encuesta Permanente de
Hogares (EPH), se caracteriza por una elevada volatilidad.? Ello obedece a la volatilidad
de la actividad en los diferentes sectores; no solo en la agricultura, en la que las
condiciones meteorolégicas pueden influir en la demanda de trabajo, sino también en
el sector secundario. Esto puede atribuirse en parte a la importancia de las actividades
agroindustriales en Paraguay.®

Grafico 3.9. Creacién de empleo y participacion en la fuerza de trabajo
Panel A. Creacion de empleo Panel B. Participacion en la fuerza de trabajo
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Nota: La participacién en la fuerza de trabajo del Panel B corresponde a personas de entre 15 y 64 anos.

Fuente: Calculos propios utilizando varios afnos de la Encuesta Permanente de Hogares (DGEEC, 2017b).
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933749522

La participacién femenina en la fuerza de trabajo parece ser particularmente sensible a
las condiciones econémicas (Grafico 3.9. Panel B), mucho mads que en el caso de los hombres.
Dado que la tasa de paro femenina es baja, ello parece indicar que las mujeres salen del
mercado laboral en los afios dificiles y retornan a él en los anos de bonanza.

El desempleo es bajo y la participacién en la fuerza de trabajo permanece estable
en Paraguay. En concreto, en 2016 la participacién en la fuerza de trabajo fue del 70.5%
en el grupo de edad de mas de 15 afios, un dato estable comparado con 2005.° Esta cifra
es ligeramente inferior al promedio de las tasas de participacién en la fuerza de trabajo
de la OCDE (71.3% en 2015), pero similar a la de otros paises de la regién. Cuando se
considera un grupo de edad méas amplio, incluidos ciudadanos de mayor edad, la tasa
de participacién en la fuerza de trabajo registrada es inferior a lo que cabria esperar,
aunque un tercio de la poblacién de mas de 65 afios sigue activa en el mercado laboral.
En 2016 el desempleo afectaba Gnicamente al 6% de la fuerza de trabajo y la mayoria
de las personas estaba en paro poco tiempo (menos de tres meses). Alrededor del 6%
de los desempleados (unas 10 000 personas) llevaban mas de dos anos buscando trabajo
sin encontrarlo.
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Grafico 3.10. El desempleo es bajo y la tasa de participacion en la fuerza de trabajo
se mantiene estable

Panel A. Participacion en la fuerza de trabajo Panel B. Tasas de desempleo
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Fuente: Base de datos sobre participacién en la fuerza laboral de la OCDE, http://dotstat.oecd.org/?lang=en, SEDLAC para Argentina, Pert y
Uruguay, y EPH para Paraguay (DGEEC, 2017b).
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933749541

La participacién femenina en la fuerza de trabajo es baja: solo el 50% de las mujeres
(v el 61% de aquellas con edad comprendida entre 15 y 64 afios) estan activas en el mercado
laboral, una de las tasas mas bajas entre los paises de referencia. La tasa aumenta con el nivel
de educacién, pero sigue habiendo margen de mejora en el conjunto del pais. Hasta un 57%
de las mujeres empleadas entre los trabajadores asalariados trabaja en actividades agricolas
en la economia (CEDLAS y Banco Mundial, 2017). A este respecto, Paraguay podria plantearse
estudiar cémo han implementado otros paises la Recomendacién del Consejo de la OCDE
sobre Igualdad de Género en Educacién, Empleo y Emprendimiento de 2013 (OCDE, 2013).

Grafico 3.11. Pese a los avances, la participacion femenina en la fuerza de trabajo aun es baja
[ 2015 o Ultimos datos disponibles ©2005

%
90

80

70 F ® ® 2
60 *
50 |

20
10

México  Chile Paraguay Polonia  Brasil  Paises Argentina Colombia Israel  Espafia Portugal Australia Canadd Uruguay  Perd
OCDE
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corresponden a mujeres de 15 anos y mas.
Fuente: Base de datos sobre participacién en la fuerza laboral de la OCDE, http://dotstat.oecd.org/?lang=en, SEDLAC para Argentina, Perd y

Uruguay, y EPH para Paraguay.
StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933749560
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La estructura del empleo en la economia pone de relieve un declive lento pero constante
del sector primario. Entre 2006 y 2016, la proporcién de personas que trabajan en el sector
agricola cay6 diez puntos porcentuales, un descenso compensado por el aumento del empleo
en los servicios de hosteleria y comerciales (+3.3 puntos porcentuales), la construccién
(+2.2 puntos porcentuales) y otros servicios, incluidos servicios financieros, inmobiliarios,
comunitarios y personales (+3.6 puntos porcentuales) (Grafico 3.12). El empleo en el sector
manufacturero se mantiene en términos relativos en torno a un discreto 10% del empleo total.
Los cambios han sido mas rapidos en las areas rurales. Si bien el 90% de quienes trabajan
en el sector primario viven en el drea rural, no ocurre lo mismo en el caso de los sectores
secundario y terciario. Un tercio de los trabajadores del sector secundario se localiza ahora
en areas rurales, poniendo de relieve la creciente importancia de la agroindustria en el pais.
A pesar de que el nimero de personas que trabaja en el sector secundario sigue siendo mas
alto en las areas urbanas, entre 2003 y 2015 aument6 también de forma considerable en las
areas rurales (+71%).

Grafico 3.12. Lenta transformacion de la estructura del empleo
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Nota: La categoria “Otros servicios” incluye servicios de suministro de electricidad, gas y agua, transporte, almacenamiento y
comunicaciones; de los sectores financiero, asegurador e inmobiliario; y servicios comunitarios, sociales y personales (excluido el
servicio doméstico).

Fuente: Célculos basados en la Encuesta Permanente de Hogares (2003 a 2016) (DGEEC, 2017b).
StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933749579

La calidad del empleo sigue siendo un problema de primer orden

La calidad del empleo sigue siendo un problema de primer orden para muchos
trabajadores. A pesar de algunos cambios en la estructura del empleo durante la dltima
década, los trabajadores domeésticos, los trabajadores familiares no remunerados y los
trabajadores por cuenta propia suponen alrededor del 46% del empleo y casi dos tercios del
empleo en las dreas rurales.

El trabajo asalariado ha aumentado

En los ultimos anos se ha registrado un aumento lento pero constante del trabajo
asalariado. En 2014 casi la mitad de la poblacién trabajadora percibia un salario (Grafico 3.13).
El incremento del empleo en los sectores publico (+40% en el periodo 2010-15) y privado
ha contribuido a esta tendencia. Entre 2002 y 2013 se crearon mas de un millén de puestos
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de trabajo asalariados en el pais, dos tercios de ellos en el sector privado. Este incremento
constante del trabajo asalariado se registra en todo el pais. En las dreas urbanas el aumento
del trabajo asalariado responde principalmente al aumento del empleo en el sector terciario
(+865 000 entre 2002 y 2015); en las 4reas rurales, se explicaria en parte por la formalizacién
del empleo dentro del sector secundario.

Grafico 3.13. Estructura del empleo, por situacion
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Fuente: Encuesta Permanente de Hogares 2005 y 2015 (DGEEC, 2017b).
StatLink Sazm http://dx.doi.org/10.1787/888933749598

El empleo en la administracién publica también ha crecido considerablemente en los
ultimos diez anos. Aunque la capacidad de gestién de recursos humanos del Estado paraguayo
ha aumentado de forma notable en ese tiempo, los datos consolidados de empleo publico
a comienzos de la década de 2000 son fragmentarios y la falta de informacién completa
imposibilita analizar la evolucién del empleo publico a partir de los datos administrativos. Los
datos de encuestas (Grafico 3.13) indican que el empleo asalariado publico y privado crecié a
una tasa del 5.4% anual entre 2002 y 2015, frente al 3% del empleo total. Gracias a las mejoras
introducidas en la presentaciéon de informacién, los datos de empleo publico facilitados
por la Secretaria de la Funcién Publica (SFP) proceden actualmente de 365 instituciones
informantes, de un total de 409 registradas, lo que supone 297 891 empleados publicos en
2016 (SFP, 2017).

La informalidad es un reto de primer orden para la calidad del empleo

El empleo informal alcanzaba en 2015 en Paraguay al 64% de los trabajadores fuera de
la agricultura. Ello representa un elevado nivel de informalidad comparado con el que se
registra en los paises de referencia, pero inferior con todo a las tasas de empleo informal
de Indonesia y Peru. El empleo informal es un concepto basado en el empleo que incluye
a todas las personas cuyo empleo principal carece de las protecciones sociales o juridicas
basicas o de prestaciones laborales, y pueden encontrarse en el sector formal, el informal o los
hogares. En Paraguay el empleo informal incluye los trabajadores familiares no remunerados
(por definicién), la mayoria de los trabajadores domésticos y la mayoria de quienes trabajan
por cuenta propia (el 77% de ellos son informales [DGEEC, 2016]).
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Grafico 3.14. El peso del trabajo asalariado esta aumentando, pero sigue siendo bajo

Proporcién de asalariados en la fuerza de trabajo (%), 2015 o dltimos datos disponibles
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Nota: El concepto de empleado comprende a todas las personas en edad de trabajar que, durante un periodo breve especificado, se han
encontrado en una de las siguientes categorias: a) empleo remunerado (ya sea en un centro de trabajo o con un empleo pero no en un
centro de trabajo); o b) autoempleo (ya sea en un centro de trabajo o con una empresa pero no en un centro de trabajo). Los datos se
desagregan por situacién laboral de acuerdo con la ultima versién de la Clasificacién Internacional de la Situacién en el Empleo (ICSE-93).
La situacién en el empleo se refiere al tipo de contrato de trabajo explicito o implicito que la persona tiene con otras personas o entidades.
Los criterios basicos utilizados para definir los grupos de la clasificacién son el tipo de riesgo econémico y el tipo de autoridad que tienen
o tendran los titulares sobre los establecimientos y sobre otros trabajadores.

Fuente: Departamento de Estadistica de la OIT, http://www.ilo.org/ilostat, basado en encuestas de fuerza de trabajo (Encuesta Permanente
de Hogares de Paraguay).

StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933749617

La informalidad predomina en muchos sectores econémicos. Si bien es
considerablemente menor entre los trabajadores publicos, segin la encuesta a los
hogares algo mas de 60 000 empleados publicos eran trabajadores informales en 2016.
Ello corresponde a empleados publicos contratados (frente a funcionarios), cuya relacién
laboral se rige por el Cédigo Civil (articulo 5 de la Ley 1620/00). E1 empleo informal es
elevado entre quienes trabajan en el sector privado (65%). En cuanto a la distribucién
sectorial, la construccién y el comercio también se caracterizan por unos elevados niveles
de empleo informal (89% y 72%, respectivamente, en 2016). El grado de informalidad es
mayor entre los jévenes (menores de 24 afios) y los trabajadores de mayor edad (mayores
de 60 anos), las mujeres, las personas con un menor nivel educativo y los que trabajan
en areas rurales. Por ejemplo, el 79.4% de los empleos ocupados por mujeres en areas
rurales eran informales en 2014.

La informalidad ha disminuido en los ultimos afos; en concreto, entre 2010y 2015 pasé
del 69.2% del empleo no agricola al 64.3%. A tenor del descenso del empleo agricola, que
carece en su mayoria de proteccién, este dato subestima, de hecho, la tasa de formalizacién
de la economia.

Salarios

Una proporcién considerable de trabajadores gana menos que el salario minimo
nacional. En el sector publico, el 9.6% de los trabajadores ganaba menos que el salario
minimo en 2016, porcentaje que asciende al 44.5% de los trabajadores en el sector
privado. La mitad de los trabajadores informales gana menos que el salario minimo,
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incluso después de excluir el trabajo doméstico. Estos porcentajes se han reducido en
los dltimos cinco anos (en siete y ocho puntos porcentuales para los empleados de los
sectores publico y privado, respectivamente), pero siguen siendo considerables para el
nivel de desarrollo del pais. Ademaés, el salario minimo disminuyé en términos reales
mas de un 2% en ese periodo, lo que reduce el impacto en el poder adquisitivo de los
trabajadores.

Gréfico 3.15. Elevada informalidad en la economia
Empleo informal (porcentaje del empleo no agricola), 2016 o Gltimo ano disponible
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Nota: Las tasas de empleo no agricola se basan en datos de 2016 para Chile, Costa Rica y México, de 2015 para Colombia, Paraguay y
Uruguay, y de 2014 para Argentina y Tailandia; 2013 para Brasil y Perd; 2009 para Indonesia.

Fuente: OIT, base de datos de indicadores clave del mercado de trabajo, http://www.ilo.org/ilostat/.
StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933749636

El salario minimo no ha variado mucho en términos reales durante los udltimos
25 afios. Se estima que en 2015 era de 342 USD (1 964 507 PYG). En términos reales, su nivel
a comienzos de 2017 era similar al de 1991. El indice salarial general solo ha aumentado
12 puntos porcentuales mas de lo que lo ha hecho el indice de precios al consumo (IPC) en
los Ultimos trece afios, una evolucién muy discreta a tenor del rapido crecimiento. Ademas,
existen diferencias muy grandes en los salarios entre las areas rurales y urbanas (la brecha
ronda el 43% del salario mensual).

El salario minimo en Paraguay es muy alto comparado con el de otros paises. Los
datos de la OCDE comparan los salarios minimos con la media o la mediana de salarios
de la poblacién incumbida (trabajadores asalariados). El Grafico 3.17 compara los salarios
minimos con los salarios mensuales promedio de los trabajadores asalariados segun la
encuesta de fuerza de trabajo, que cubre el drea metropolitana de Asuncién y, por lo
tanto, no es representativa. Incluso en ese caso, el salario minimo era el 81% del salario
promedio, muy superior al de los paises de referencia. El salario minimo también es
elevado atendiendo al nivel de desarrollo del pais, siendo del mismo orden de magnitud
que el PIB per capita. El Gnico pais del grupo de referencia que se acerca a un salario
minimo tan alto en relacién con su economia es Costa Rica, cuyo salario minimo equivale
el 64% del PIB per céapita.
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Grafico 3.16. Evolucién del salario minimo real
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Fuente: BCP.
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933749655
Grafico 3.17. Salarios minimos en Paraguay y paises de referencia
Salario minimo expresado en porcentaje del salario promedio
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Fuente: Base de datos estadisticos para paises de la OCDE, Costa Rica y Colombia. Calculos basados en estadisticas de la OIT para Brasil.
StatLink sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933749674

Jornada laboral

Las jornadas laborales de la mayoria de los paraguayos son largas. Los datos nacionales
indican que mas de la mitad de los trabajadores trabajan mas de 45 horas semanales.
Unicamente el 28% lo hace menos de 39 horas semanales (DGEEC, ECE [Encuesta Continua
de Empleo], 2016). Frente a los paises de referencia, Paraguay es el pais en el que mas horas
semanales se trabaja por persona empleada (46 horas semanales).

La subocupacién es un problema importante en Paraguay, si bien sus mediciones
son muy imperfectas. De hecho, el nivel de subocupacién por insuficiencia de horas
parece elevado, a la vista del tiempo medio relativamente largo de trabajo. Esto puede
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explicarse en parte por el elevado nivel del salario minimo. La subocupacién se define
como la situacién en la que un trabajador trabaja menos horas de las que querria
(subocupacién visible) o en la que su salario no es suficiente para alcanzar un cierto
nivel, por lo general el del salario minimo (subocupacién invisible). El elevado nivel del
salario minimo, puesto en relacién tanto con la economia del pais como con su mercado
laboral, hace dificil alcanzar ese listén. En Paraguay, la subocupacién invisible es el doble
de la subocupacién visible.

Grafico 3.18. Jornada laboral en Paraguay

Panel A. Horas semanales promedio efectivamente Panel B. Tasa de subocupacion por insuficiencia de
trabajadas por persona empleada, 2015 o tltimo afio horas, en porcentaje, 2015 o ultimo afio disponible
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Nota: Los datos de Paraguay proceden de la base de datos ILOSTAT (OIT) y se basan en la EPH.

Fuente: ILOSTAT y SEDLAC.
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933749693

La insercion de los jovenes en el mercado laboral plantea grandes retos

A pesar de la baja tasa de paro, el desempleo entre los jovenes paraguayos triplica el
de los adultos en edad productiva. La cohorte de 15 a 29 anos sufre una tasa de desempleo
del 11%, similar a la del conjunto de la regién de América Latina (Grafico 3.19). Sin embargo,
en comparacién con los del resto de la regién, los jévenes paraguayos tienden a estar
menos desocupados. El porcentaje de jévenes de 15 a 29 anos que no trabajan, ni estudian
ni reciben formacién (NEET, por sus siglas en inglés) es del 17.2%, inferior al nivel de hace
diez anos y tres puntos porcentuales por debajo del promedio de la regién.

Las brechas de género en el empleo son claramente visibles en Paraguay. Las mujeres
jovenes tienden a seguir estudiando en mayor medida que los hombres de su edad, lo que
también se refleja en los resultados educativos (véase la préxima seccién). Sin embargo,
tienden en mucha mayor medida a sumirse en una situacién en la que no trabajan,
ni estudian ni reciben formacién. También es mas comun que estén desempleadas si
estdn buscando trabajo (14%, frente al 8% de los hombres jévenes) (OCDE/CAF/CEPAL,
2016). Por el contrario, los hombres tienden en mayor medida a trabajar en condiciones
de informalidad laboral. Las tasas de informalidad en la cohorte de 20 a 24 afos son
considerablemente mds altas que el promedio (73%, frente al 63% del conjunto de la
fuerza de trabajo).
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Grafico 3.19. Tasas de desempleo entre las poblaciones joven y adulta en los paises

de ALC y la OCDE

[ De15a29 oDe15a19 & Adulto 30 a 64
%
60

o
5
4 f
30 F & > <
<o
20 | ©
o & <o <

10 f o o © © |

Nota: El promedio de ALC no incluye a Haiti.

Fuente: OCDE/CAF/CEPAL (2016).
StatLink sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933749712

Grafico 3.20. Situacion en la fuerza de trabajo de los jévenes, por sexo
Porcentaje de jovenes entre 15 y 29 afios, 2014
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Fuente: OCDE/CAF/CEPAL (2016).
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933749731

El analisis de la transicién del mundo escolar al mundo laboral en Paraguay sugiere que
la informalidad no es una eleccién deliberada de los jévenes. En otros paises de la regién
en los que la informalidad es elevada, una proporcién importante de los jévenes sale de
la escuela para entrar en una situacién de informalidad laboral: en México lo hace el 20%
de los varones. En Paraguay, en cambio, Unicamente un pequefio porcentaje de egresados
escolares de entre 15 y 29 anos accede directamente al empleo informal en el ano posterior
a dejar la escuela (7%) y un porcentaje de ellos mas elevado que en otros paises accede a
un empleo formal. Sin embargo, el porcentaje de hombres y mujeres jévenes que dejan la
escuela y pasan a estar desocupados o desempleados es mas alto’ (OCDE/CAF/CEPAL, 2016).
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El trabajo infantil también sigue siendo un problema. Paraguay y la OIT calculan que
casi la mitad de quienes tienen entre 5 y 17 afios en areas rurales trabajan, lo que incluye
un 42% de personas que no han cumplido la edad legal para trabajar, que en Paraguay es
de 14 anos (OIT/DGEEC, 2016). El porcentaje de nifios y adolescentes de areas rurales que
desempenan tareas peligrosas es elevado. Para quienes superan la edad laboral legal minima,
practicamente todos los empleos son informales; en este sentido, una formalizacién de los
puestos de aprendiz tradicionales podria contribuir a incorporar a los jévenes egresados
escolares al sistema de proteccién social.

El papel de las instituciones del mercado laboral y de las politicas laborales

Las instituciones paraguayas del mercado laboral son relativamente débiles. El Ministerio
de Trabajo se cred en 2013. Antes, sus actuales responsabilidades las desempeifiaba el
Ministerio de Justicia, que ejercia una funcién eminentemente fiscalizadora, aunque limitada.
Las politicas activas del mercado laboral se centran actualmente en los jévenes y las mujeres.
Esto se justifica por sus dificultades para incorporarse al mercado laboral, atin maés si cabe si
se tiene en cuenta que la presente generacién estd mucho mejor formada que la anterior. De
hecho, el 60% de quienes tienen entre 25 y 29 anos ha completado la educacién secundaria
y el 17.3% la terciaria, frente al 36.6% y 12.5% de adultos, respectivamente. En estos dos
indicadores, los jévenes paraguayos superan el promedio de la regién.

La negociacién colectiva es débil, dado el bajo porcentaje de trabajadores sindicalizados
(4.9% segun la OIT). El Ministerio de Trabajo ha procurado modernizar el sistema de registro
de sindicatos, si bien se ha avanzado menos en la eliminacién de los obstaculos para la
libertad de asociacién y la actividad sindical. Concretamente, la Comisién de Expertos en
Aplicacién de Convenios y Recomendaciones de la OIT (CEACR) ha senalado repetidas veces
la falta de proteccién efectiva de los trabajadores contra la discriminacién antisindical como
una insuficiencia de la legislacién laboral paraguaya (Lachi, 2014). El didlogo social cobr6
renovados brios en 2014 con la creacién de foros de didlogo en forma de mesas tripartitas
tematicas y un consejo consultivo. Estas iniciativas han logrado notables resultados, como
un consenso sobre la reforma del sistema de revisién del salario minimo y la creacién
de un sistema de seguridad social para microemprendedores, asi como acuerdos clave a
escala sectorial (MTESS, 2017). El ministerio carece de recursos suficientes para ejercer sus
funciones de fiscalizacién. De hecho, la inspeccién de trabajo solo cuenta con 31 inspectores
y la primera contratacién mediante oposicién dirigida a profesionalizar el servicio tuvo lugar
en 2015. Todo esto lleva a que las actividades de control tengan que ser muy selectivas, en
lugar de sistematicas.

La proteccién del empleo es relativamente baja y es poco probable que esté perjudicando
la movilidad en el mercado laboral. Tradicionalmente, la legislacién sobre proteccién del
empleo (LPE) ha tratado de proteger los puestos de trabajo, obrando solo efectos reducidos
en las tasas de empleo y desempleo (OCDE, 2013). Sin embargo, de hecho puede influir
en la creacién de empleo y la movilidad laboral. La OCDE ha desarrollado un marco para
medir la LPE, que evalta el rigor de los procedimientos y costos asociados al despido de
trabajadores o grupos de trabajadores, asi como a la contratacién de trabajadores con
contratos de duracién definida o temporales a través de agencias de empleo. Este marco
analitico se basa en 21 indicadores que miden entre cero (ningun rigor) y seis (muy rigurosa)
el rigor de la legislacién. Paraguay obtiene una puntuacién de 1.75 sobre 6 en rigor de la
LPE para despidos individuales y colectivos, una puntuacién baja que se explicaria por el

124 ESTUDIO MULTIDIMENSIONAL DE PARAGUAY: VOLUMEN 1. EVALUACION INICIAL © OCDE 2018



3. PERSONAS: MEJORANDO EL BIENESTAR DEL CIUDADANO PARAGUAYO

hecho de que no existe un procedimiento adicional para despidos colectivos. En cuanto a la
legislacién sobre contratos de empleo temporales, Paraguay también cuenta con un marco
que favorece al empleador.

Grafico 3.21. Proteccion del empleo en Paraguay y en las economias de referencia

Panel A. Rigor de la legislacion sobre proteccion del Panel B. Rigor de la proteccion del empleo: contratos
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Fuente: OCDE, http://dotstat.oecd.org/?lang=en.
StatLink sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933749750

Por otro lado, el efecto combinado de las normas sobre cotizaciones y los elevados
salarios minimos hacen gravosa la formalizacién para los trabajadores. Los mayores costos
tedricos de formalizacién estan asociados con mayores niveles de informalidad entre los
trabajadores asalariados en Paraguay y América Latina. Los costos tedricos de formalizacién
miden el costo que supone para un trabajador afiliarse a programas de seguridad social dados
los umbrales minimos de ingresos y los niveles de cotizacién minimos exigidos, expresados
en porcentaje de su salario actual. Por lo tanto, las personas que se encuentran en el extremo
inferior de la distribucién de ingresos tienden en mayor medida a ser informales debido a
los mayores costos. En el caso de Paraguay, los trabajadores pobres en el extremo inferior
de la distribucién de ingresos tendrian que renunciar al 88% de su salario para afiliarse a
programas de seguridad social, lo que supera el costo teérico para un trabajador pobre en
los paises de América Latina (72% del salario del trabajador) (Grafico 3.22).

Pese a mejoras recientes en la educacién inicial, Paraguay afronta una importante
carencia de competencias. El sistema de formacién es relativamente pequeno e insuficiente
para abordar este reto. El alcance del sistema nacional de formacién (SINAFOCAL) y la
organizacién de ese sistema (SNPP) son insuficientes para ofrecer formacién a amplios
segmentos de la poblacién. SINAFOCAL supervisa el conjunto del sistema de formacién
(incluido SNPP y proveedores de formacién privados). La entidad calcula que una cuarta parte
de los adultos de més de 25 afios recibié formaciéon durante sus carreras hasta 2014; de esa
proporcién, un elevado porcentaje (39%) lo hizo en los cinco afios anteriores a la encuesta.
En cambio, en los paises de la OCDE el 50% de los adultos participa en formacién formal e
informal en cualquier ano dado y el 10% lo hace dentro del sistema de educacién formal
(Panorama de la Educacién [OCDE, 2016]). Por contraste, el SNPP imparte formacién a cerca del
5% de la poblacién activa (181 529 trabajadores se formaron en 2016, sobre una poblacién
activa estimada de 3.5 millones de personas [SNPP, 2016]). El sistema de formacién esté en
fase de desarrollo y el presupuesto del SNPP se ha cuadruplicado en los ultimos ocho afios.
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Grafico 3.22. Mayores costos tedricos de formalizacion se asocian con mayores niveles
de informalidad

Costos tedricos de formalizacién y tasas de informalidad para trabajadores dependientes en paises de América Latina,
por decil, en 2013
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Fuente: OCDE/CIAT/BID (2016), Taxing Wages in Latin America and the Caribbean.
StatLink Sazr http://dx.doi.org/10.1787/888933749769

Los resultados educativos han mejorado, pero las reformas no han
concluido

El nivel educativo en Paraguay es bajo a pesar de las mejorias recientes. El pais
estaba muy rezagado frente a los paises de referencia en 1990. En 2010 el nivel educativo
promedio de un paraguayo en edad de trabajar mayor de 25 anos era 7.3 anos, segin las
bases de datos internacionales (Cohen y Leker, 2014) y 7.7 aflos segin datos de encuestas
nacionales,8 inferiores a los de la mayoria de paises de referencia y bastante por debajo
del nivel educativo correspondiente a la educacién obligatoria. Desde 1990 se han logrado
notables progresos; de hecho, el nivel educativo promedio de la cohorte de 20 a 24 anos en
2010 lo cifraban Cohen and Leker (2014) en 10.9 afios, y las encuestas en 10.2, un progreso
muy significativo respecto a la misma cohorte 20 anos antes y un nivel equiparable al de
varios paises de referencia de América Latina (Colombia, Brasil y México).

A pesar de los avances recientes, las perspectivas de equiparacién futura del nivel
educativo siguen siendo inciertas. De hecho, la esperanza de vida escolar, que mide el nivel
educativo esperado de quienes entran hoy en el sistema educativo, es la mas baja dentro
del grupo de paises de referencia (Grafico 3.23, Panel B).

La escolarizacion y la retencién de alumnos siguen siendo problematicas
en algunas dreas

La reforma de 2010 que estableci6 la educaciéon obligatoria y gratuita desde preescolar
hasta el final de la educacién secundaria supuso un hito en las aspiraciones de desarrollo
de Paraguay relacionadas con su sistema educativo. El sistema se estructura en cuatro
grandes bloques: la educacién inicial cubre toda la educacién pre-primaria, siendo
obligatorio iinicamente el afio de preescolar (5 anos); la educacién escolar basica consta
de tres ciclos de tres anos, los dos primeros de los cuales componen la educacién primaria
(y se corresponden con el nivel 1 de la Clasificacién Internacional Normalizada de la
Educacién [CINE]) y el tercero conforma la educacién secundaria baja (correspondiente
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al nivel 2 de la CINE). Por ultimo, la educacién media es un ciclo de tres anos que
corresponde al nivel 3 de la CINE (educacién secundaria alta).

Grafico 3.23. El nivel educativo en Paraguay sigue siendo bajo pese
a su mejora reciente
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Fuente: Panel A: Base de datos Cohen-Soto (Cohen y Soto, 2007), actualizada por Cohen-Leker (2014), disponible en https://www.
parisschoolofeconomics.eu/en/cohen-daniel/international-educational-attainment-database/. Panel B: UIS, UNESCO (uis.unesco.org).
StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933749788

Las deficiencias en la elaboracién de estadisticas educativas dificultan el andlisis del
acceso ala educacién en los diferentes ciclos, asi como su evolucién en el tiempo. Los datos
disponibles de acceso a la educacién ofrecen un panorama dispar y difieren dependiendo
de la fuente. Los datos de tasas de matricula ofrecidos por el Ministerio de Educacién y
Cultura (MEC) sitGan al pais a la cola del grupo de paises de referencia (Grafico 3.24) y
en educacién primaria muestran un descenso en las tasas de matricula netas y brutas.
Ahora bien, este descenso de las tasas de matricula en educacién primaria refleja tanto
un descenso en el nimero de alumnos matriculados como estimaciones demograficas que
apuntan a que la cohorte correspondiente aumenta con lentitud (entre un 0.2% y 0.3%). El
Ministerio de Educacién y Cultura (MEC) (2014) indica que los descensos registrados por
las tasas de matricula se deben a una sobreestimacién en el célculo de las proyecciones
de poblacién para este grupo de edad.? Las tasas de matricula también se contradicen
con las encuestas de hogares, que indican que el 98% de los ninos de 6 a 9 anos y el 97%
de los de 10 a 14 afos asisten al colegio (DGEEC, 2015).10 El Ministerio de Educacién estd
trabajando actualmente para mejorar su capacidad de recabar informacién primaria sobre
acceso a la educacién reforzando su sistema de informacioén, en especial el registro tnico
de estudiantes.

Combinar los datos administrativos disponibles con los procedentes de las encuestas
permite trazar perspectivas comparativas y realizar un diagnéstico. Los datos de
encuestas existentes no incluyen informacién sobre matricula por grado, pero si sobre
asistencia y sobre el dltimo grado completado. La encuesta se realiza al final del afio
escolar, lo que también puede deparar diferencias cuando se responde a las preguntas
sobre matriculaciones actuales. Es de lamentar que los datos diacrénicos disponibles
no sean representativos del conjunto del pais, ya que hasta sus ediciones mas recientes
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la principal encuesta de hogares (la Encuesta Permanente de Hogares, EPH) no cubria
dos departamentos (1.1% de la poblacién en 2012) ni sus regiones indigenas (1.8% de
la poblacién en 2012). Elias, Walder y Sosa (2016) observan que las estimaciones de la
encuesta deparan estimaciones de poblacién estudiantil que son un 9% superiores a las
que se desprenden de los registros administrativos a cargo del Ministerio de Educacién.
Por este motivo, los andlisis de este capitulo se basan Ginicamente en estimaciones de
proporciones, lo que excluye variables aproximativas estimadas para las tasas brutas de
matricula. Se han estimado ratios de asistencia por edad para sefialar la probabilidad que
los ninos de determinadas edades tienen de continuar su educacién formal (incluidos
los programas de educacién especial para personas con discapacidad, pero excluida la
educacién de adultos). Del mismo modo, se han calculado ratios netos de asistencia para
indicar la probabilidad que los ninos tienen de cursar el ciclo educativo correspondiente
a su edad.

Juntos, los datos disponibles sugieren que la matricula en educacién bésica sigue
siendo un reto en Paraguay, sobre todo en la educaciéon secundaria. En el caso de
la educacién primaria, las tasas netas de matricula calculadas a partir de los datos
administrativos y de encuestas ofrecen resultados incongruentes. Las tasas netas de
matricula basadas en los primeros son muy bajas comparadas con las que se registran
en los paises de referencia. Por el contrario, los datos de encuestas sugieren una
escolarizacién casi universal entre los ninos en edad de asistir a la escuela primaria: un
98% estarian escolarizados y alrededor del 1% empezaria a ir al colegio con retraso. En el
caso de la educacién secundaria baja, y a pesar de la brecha entre datos administrativos
y encuestas, el cuadro es mas coherente. En ambos casos, la matricula ha aumentado
ligeramente (la brecha de cobertura es del 8%, segiin los datos de encuestas), mientras
que se ha logrado un progreso significativo a la hora de aumentar el nimero de alumnos
que cursan el grado correspondiente a su edad.

Grafico 3.24. Tasas netas de matricula y de asistencia en educacion basica (%)
2015 o ultimos datos disponibles
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Nota: Las tasas netas de matricula son estimaciones del Ministerio de Educacién a partir de registros oficiales y proyecciones de poblacién,
aplicando la metodologia de la UNESCO. Los ratios netos de asistencia son por edad y se calculan a partir de los datos de encuestas.
Fuente: Ministerio de Educacién y Cultura (MEC) de Paraguay, UIS (UNESCO) para paises de referencia; célculos de los autores, basados en
datos de la Encuesta Permanente de Hogares (DGEEC, 2017b), para ratios netos de asistencia.

StatLink Sazm http://dx.doi.org/10.1787/888933749807
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Grafico 3.25. Ratios de asistencia netos y por edad en Paraguay, por nivel de educacion (%)

Panel A. Ratio de asistencia por edad Panel B. Ratio neto de asistencia
(educacion formal)
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Nota: El Panel A representa el porcentaje estimado de nifios que cursan educacién formal (en cualquier nivel y grado) agrupados por el
ciclo que corresponde a su edad a 31 de mayo en el afo de la encuesta: primaria (6-11), secundaria baja (12-14) y segundaria alta (15-17).
El Panel B representa el porcentaje de niflos que cursan el ciclo correspondiente a su edad (con independencia del grado).

Fuente: Célculos de los autores, basados en datos de la Encuesta Permanente de Hogares (DGEEC, 2017b).
StatLink sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933749826

La educacién obligatoria en Paraguay comienza a la edad de cinco afios, lo que se
traduce en una tasa de matricula en preescolar relativamente alta para ese grupo de edad.
La asistencia a clases de preescolar es obligatoria y gratuita desde 2010 en los centros
educativos publicos. Por contraste, la oferta educativa de primera infancia para nifios
de menos de cinco afios es escasa. Con un 60%, la tasa neta de matricula en preescolar
(5 anos) es baja, pero esta en la horquilla de los paises de referencia. En cambio, dada la
baja oferta educativa de primera infancia, la matricula total en pre-primaria (que incluye
toda la educacién antes de los 6 afios) se mantiene en la parte baja de la horquilla de los
paises de referencia. Después de haberse centrado en preescolar (con el objetivo de lograr la
escolarizacién universal en 2024), el Ministerio de Educacién estd ampliando actualmente
la oferta de educacion pre-primaria.

En cuanto a cobertura, donde més se ha avanzado es en educacién secundaria y
terciaria. Las tasas brutas de matricula en educacién secundaria han aumentado 10 puntos
bésicos, hasta el 62%, en los Gltimos diez afos. Ademads, un porcentaje significativo de este
incremento se ha concentrado en los programas vocacionales de la educacién secundaria
alta, que pasaron del 9% al 15% para este grupo de edad entre 2000 y 2012. En la educacién
terciaria, Paraguay ha seguido los pasos de la regién y se ha incrementado rapidamente el
acceso a esta educacién, si bien las tasas brutas de matricula (35% en 2010) siguen siendo
bajas comparadas con las de los paises de referencia.

Paraguay ha logrado reducir sus altas tasas de repitencia y mejorar las tasas de
finalizacién en la educacién bésica (desde primaria hasta secundaria baja). Segin datos de
la UNESCO (2017), los repitentes eran el 4% de los alumnos de primaria en 2007, frente al
8% en 2001, aunque la tasa no evolucioné de forma apreciable entre 2007 y 2012. La cohorte
que accedi6 al sistema educativo en 2007 tenia una probabilidad notablemente mas alta
(56%) de completar los nueve afnos de educacién que quienes accedieron a la educacién
formal en 2002 (48%). El grueso de esta mejora se produjo en las cohortes que comenzaron
a ir al colegio entre 2005 y 2007, lo que explica por qué todavia no es visible en las tasas de
finalizacién con doce afos de educacion.
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Grafico 3.26. Tasas brutas de matricula en educacién terciaria

Panel A. Tasas brutas de matricula en educacion Panel B. Evolucion de las tasas brutas de matricula en
terciaria educacion terciaria
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Fuente: UIS (UNESCO, 2017).
StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933749845

Grafico 3.27. Asistencia escolar por grupo de edad en Paraguay
2015
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Fuente: Datos facilitados por la DGEEC a partir de la EPH (DGEEC, 2017b).
StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933749864

Juntas, las fuentes de datos disponibles indican que los principales retos en el acceso
a la escolaridad estdn en la educaciéon pre-primaria y secundaria alta, aunque también se
han apuntado deficiencias de escolarizacién en la educacién secundaria baja en algunas
areas (Elias, Walder y Sosa, 2016). Un reto que persiste es retener a los alumnos hasta
que hayan completado los nueve anos de escolaridad formal (Educacién Basica en el
sistema paraguayo), reto ain mas dificil cuando se trata de retenerlos para completar
los 12 anios de escolaridad formal. Para reducir las tasas de abandono escolar es preciso
abordar las carencias relacionadas con los resultados del aprendizaje y la escolarizacién
tardia, lo que requiere actuaciones no solo de orden material, sino también organizativas
y pedagogicas.
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La educacion y la adquisicion de competencias pueden desempeiiar un papel
determinante en la reduccion continuada de la desigualdad

Los resultados educativos son muy desiguales entre las areas rurales y urbanas, y en
especial bajos en las regiones indigenas. Las brechas son bien amplias en preescolar, donde
en 2015 las tasas brutas de matricula fueron un 17% mayores que en las dreas urbanas, y
en educaciéon media, con una brecha entre areas urbanas y rurales del 41% (datos del MEC,
basados en registros administrativos). Las brechas son atiin mds amplias en las regiones
indigenas, donde la matricula en educacién secundaria baja era del 22% en 2008 (frente al
57% en areas rurales y al 102% en areas urbanas) y, en la educacién secundaria alta, del 5%
ese mismo ano (MEC, 2014).

Una caracteristica destacada del acceso escolar en Paraguay es que la igualdad de
género se impone en todo el sistema. Las diferencias en las tasas de matricula entre nifias
y ninos en 2015 fueron del 0.4% en educacién pre-primaria, del 3.3% (a favor de los niflos) en
educacién basica y del 4.5% (a favor de las nifias) en educacién media (educacién secundaria
alta), seglin datos facilitados por el MEC a partir de registros administrativos.

Grafico 3.28. Desigualdad en tasas brutas de matricula

2015
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Fuente: Datos facilitados por el MEC a partir de informacién del SIEC (Sistema de Informacién de Estadistica Continua).

StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933749883

El reto de mejorar la calidad de la educacion

Paraguay se enfrenta al gran reto de mejorar los resultados del aprendizaje en el contexto
de la educacién primaria y secundaria. El organismo encargado de evaluar el sistema (Sistema
Nacional de Evaluacién del Proceso Educativo, SNEPE) supervisa la calidad de la educacién
con exdmenes regulares en tercer, sexto y noveno grado, que se corresponden con el final de
cada uno de los tres ciclos de la educacién bésica. Los alumnos se clasifican de acuerdo con
cuatro niveles de competencia, siendo el mas alto (nivel 4) el correspondiente al rendimiento
esperado y las capacidades establecidas en el curriculo nacional. Se establece una salvedad
al medir a quienes obtienen una puntuacién por debajo del primer nivell. Segiin los Gltimos
resultados disponibles, el 78% de los estudiantes de tercer grado alcanzaron un nivel 2 o
inferior de competencia en matematicas. Del mismo modo, el 74% de los estudiantes de
tercer grado alcanzaron un nivel 2 o inferior en comunicacién.
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En evaluaciones internacionales comparables, Paraguay obtiene unos resultados
claramente inferiores a los de los paises de referencia en cuanto a resultados del aprendizaje.
En el Tercer Estudio Regional Comparativo y Explicativo (TERCE) de la UNESCO (UNESCO,
2015), el 83% de los nifios paraguayos en tercer grado alcanzé un nivel 2 o inferior en
matematicas y un 77% alcanzd un nivel 2 o inferior en lectura. El TERCE aplica una
clasificaciéon en niveles de competencia similar a la de los exdmenes nacionales del SNEPE
y los resultados son cualitativamente similares. Aunque el TERCE Unicamente da cabida
a paises de América Latina, conviene sefialar que los paises de referencia de Ameérica
Latina del Grafico 3.29 participan también en el Programa Internacional de Evaluacién de
los Alumnos (PISA). Las puntuaciones medias de competencia PISA para estos paises los
clasifican practicamente en el mismo orden que determinan sus puntuaciones en TERCE;
al respecto, Chile, el pais mejor clasificado, obtiene una puntuacién 67 puntos inferior al
promedio de la OCDE (OCDE, 2015a). Paraguay forma parte de PISA para el Desarrollo (véase
Recuadro 3.1), siendo asi que los primeros resultados que permitirdn comparar los resultados
del aprendizaje entre alumnos de 15 afos estaran disponibles en 2018.

Grafico 3.29. Los resultados del aprendizaje son peores que en los paises de referencia
de la region
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Fuente: TERCE, Laboratorio Latinoamericano de Evaluacién de la Calidad de la Educacién (LLECE) (UNESCO, 2015).
StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933749902

Las evaluaciones nacionales indican que, en grados mas altos, hay menos alumnos en
los niveles de competencia inferiores, pero que también se encuentran menos en el nivel
superior. En matematicas, el 18% de los alumnos no alcanza el nivel 1 en tercer grado, frente
al 11% en sexto grado y 9% en noveno grado (MEC, SNEPE). Sin embargo, en noveno grado
el 52% de los alumnos de la cohorte habia dejado la escuela en 2010, cuando se realizd el
examen. El patrén puede explicarse en parte por las mayores tasas de abandono entre los
alumnos con dificultades académicas. Sin embargo, la proporcién de alumnos que alcanza
el nivel 4 también era mas baja en los grados mas altos, con tan solo un 2% en noveno grado,
frente al 9% en tercer grado en 2010.

Las desigualdades en los resultados del aprendizaje son més acentuadas entre los
centros publicos y privados y, en menor medida, entre las areas rurales y urbanas. Como
ocurre con la tasas de matricula, los resultados de los test solo muestran pequenas
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diferencias entre ninas y ninos. En matematicas, el 78.2% de los nifnos de tercer grado alcanza
un nivel 2 o inferior, frente al 77.7% de las ninas. La brecha también es pequeiia, de 0.6 puntos
porcentuales, en noveno grado. Sin embargo, es grande entre centros educativos publicos y
privados: ocho puntos porcentuales en tercer grado, que aumentan a 12 en noveno grado.

Recuadro 3.1. Paraguay y PISA para el Desarrollo

Paraguay forma parte del proyecto PISA para el Desarrollo (PISA-D) de la OCDE, que se
disend para promover la participacién en PISA de paises de ingresos medianos y bajos,
ampliando los instrumentos de evaluacién de PISA a un mayor abanico de niveles de
desempeno, desarrollando de forma eficaz cuestionarios contextuales e instrumentos
de recopilacién de datos que permitan recoger las diversas situaciones existentes en los
paises de ingresos medianos y bajos, y definiendo métodos y enfoques para incorporar en
las evaluaciones a jévenes no escolarizados.

PISA-D crea capacidades para gestionar y utilizar los resultados de evaluaciones a gran
escala del aprendizaje de los alumnos y para aplicar esos resultados al fomento del didlogo
de politicas educativas y la toma de decisiones en los paises participantes; asimismo,
promueve el aprendizaje entre pares congregando a paises que ya participan en PISA y a
paises del proyecto PISA-D. Los paises de la OCDE y PISA-D trabajaran de forma colaborativa
en la elaboracién y difusion de un informe nacional para cada pais y en la facilitacion
del consiguiente didlogo nacional sobre politicas. Los resultados de los escolarizados se
publicaran en diciembre de 2018 y, los de no escolarizados, en diciembre de 2019.

Cada pais participante ha creado un centro nacional y ha designado a un director de
proyecto nacional con la misién de velar por una adecuada dotacién de infraestructuras y
recursos que permitan implementar la evaluacién con arreglo a las normas técnicas de PISA.
En Paraguay, este centro nacional se enmarca en la Direccién de Evaluacién de la Calidad
Educativa (DECE), dependiente de la Direccién General de Planificaciéon Educativa. En estos
momentos, la DECE esta siendo incorporada al Instituto Nacional de Evaluacién Educativa,
6rgano éste en fase de constitucion. El equipo paraguayo ha sobresalido en su trabajo de
implementacién del estudio, cumpliendo todos los plazos y normas técnicas.

Una parte importante de la diferencia de desempeno entre las dreas urbanas y rurales
estriba en el idioma. En 2010, el SNEPE implementé el cuestionario de comunicacién y lengua
en tercer, sexto y noveno grado, pero solo lo hizo en los dos idiomas oficiales (espafol y
guarani) en sexto grado. Los resultados indican que el desempeno fue mejor en espanol en
las areas urbanas y en guarani en las rurales.

La brecha geografica es especialmente grande en la educacién secundaria. En
matematicas, la brecha de desempeiio en tercer grado es pequena (diferencia de 0.8 puntos
porcentuales en nivel 2 o inferior), pero es significativa en noveno grado (casi cinco puntos
porcentuales). Ademads, aunque en promedio el 65% de los alumnos urbanos completa la
educacién secundaria a la edad establecida, tan solo el 36% de los alumnos rurales lo hace
(Banco Mundial, 2015).

Recursos para educacion en Paraguay

Paraguay afronta importantes carencias en sus infraestructuras sociales, incluida la
educacién. Un andlisis detallado de deficiencias en infraestructuras educativas elaborado
por el Banco Mundial con datos de 2008 sefialé que un porcentaje significativo de escuelas,
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sobre todo en areas urbanas, adolecia de falta de espacio (Wodon, 2016). El mismo estudio
identific6é grandes diferencias entre escuelas rurales y urbanas en cuanto a instalaciones
bésicas; por ejemplo, solo la mitad de las escuelas rurales contaba con saneamiento o
inodoros, frente al 80% de las escuelas en areas urbanas. Wodon (2016) también observé
que la disminucién del gasto en educacion dejaba poco margen para cubrir tal brecha. En
respuesta a lo anterior, Paraguay ha elevado considerablemente el gasto en educacién y el
MEC esta implementando un proceso de priorizacién actualizado de gestién de los recursos.
Entre otras cosas, el proceso trata de promover escuelas mas grandes y mejor equipadas,
también en las reas rurales.

El pais ha aumentado considerablemente el financiamiento publico para educacién en
estas ultimas décadas. La crisis de finales de los afios 1990 y comienzos de 2000 coincidié
con una fuerte reduccién del gasto en educacién publica. La inversién en educacién en
porcentaje del PIB se ha recuperado desde entonces y se sitiia en el 4.6%, un nivel similar al
promedio de la regién y los paises de referencia, si bien todavia casi medio punto inferior
al promedio de la OCDE.

Gréfico 3.30. Gasto publico en educacién, en porcentaje del PIB
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Nota: Los datos de Paraguay correspondientes a 2013, 2014 y 2015 son preliminares.

Fuente: UIS/UNESCO y MEC, Paraguay, BCP en el caso de los datos de PIB de Paraguay.
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933749921

No solo ha cambiado la cuantia del gasto dedicado a educacién; también su composicién
lo ha hecho, en virtud de la asignacién finalista, a gasto educativo y de apoyo, que se
hace de parte de las regalias procedentes de la central hidroeléctrica binacional de Itaipt.
Creado en 2012, el Fondo Nacional de Inversién Publica y de Desarrollo (FONACIDE) dotado
presupuestariamente, que canaliza los recursos conforme a un conjunto de cuotas que fija
la ley. De estos recursos, el 30% se asigna al Fondo para la Excelencia de la Educacién y la
Investigacién (FEEI) y el 25% a administraciones locales, que han de gastar al menos el 50%
de los fondos recibidos en infraestructuras educativas y el 30% en programas de almuerzo
escolar (Decreto 9966/2012, Art. 13). Sumando ambas partidas, FONACIDE dedica por tanto
el 50% de los recursos que recibe a educacién. En 2016, FONACIDE recibié 369 millones de
USD (2.1 billones de PYG). A efectos comparativos, el presupuesto total de inversién del
Ministerio de Educacién de 2015 ascendié a 426 000 millones de PYG (72 millones de USD).
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La limitada capacidad de absorcién reduce el impacto que podria tener el aumento
del gasto de financiamiento en educacién. Pese a las importantes sumas consignadas,
existen trabas importantes que impiden hacer el mejor uso de esos recursos. En 2015
Unicamente una pequeiia parte de los fondos se habia transferido al FEEI o a los municipios
(el 10% de los fondos transferidos, o el 5.4% de los ingresos, acabé en el FEEI y el 38% en las
administraciones locales). En 2016 los fondos transferidos se aproximaron mucho més a los
mandatados por ley, transfiriéndose un 26% a gobiernos municipales y departamentales
(incluidas determinadas transferencias a efectos compensatorios legalmente establecidas).
Sin embargo, las tasas de ejecucién de esos fondos son bajas (Molinier, 2016). E1 FEEI
Unicamente habria ejecutado el 30% de su asignacién en 2015 y el 28% en 2016 (Contraloria
General de la Republica, 2016, 2017).

Grafico 3.31. Gasto en educacion por estudiante en porcentaje del PIB per capita,
por nivel de educaciéon
2015 o Gltimos datos disponibles
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El gasto por estudiante es similar en educacién primaria y secundaria, pero en educaciéon
terciaria es mucho mayor que el de los paises de referencia. Ademas, si bien el gasto publico
en el resto de los niveles educativos es progresivo en Paraguay, el destinado a la educacién
terciaria es regresivo (en sentido absoluto) (Giménez et al, 2017). La recuperacién del
porcentaje de gasto publico destinado a educacién y el aumento en términos reales del gasto
publico en educacién en 2010-15 (48%) han permitido al pais alcanzar niveles comparables
a los de los paises de referencia en educacién primaria y secundaria. Paraguay destaca por
la cantidad de recursos que destina a la educacién terciaria. El 55% del PIB per cépita por
estudiante se gasta en educacién terciaria y se paga con cargo al erario publico. Esta cifra es
especialmente sorprendente, por cuanto el aumento de la matricula en educacién terciaria
se concentrd en las instituciones privadas, donde el gasto por estudiante es, con un 19%
del PIB per capita, comparable al de los paises de la OCDE dentro del grupo de referencia
(CONACYT, 2016). El gasto publico en educacién terciaria en Paraguay es superior al de los
paises de referencia y tan solo comparable al de México. Este patrén se explica en parte por
el hecho de que un porcentaje importante del gasto de la Universidad Nacional de Asuncién
(UNA), la principal universidad publica del pais, se destina de hecho a prestar servicios de
salud a través del Hospital de Clinicas, hospital universitario de la institucién y uno de los
mayores del pais (Molinier, 2016). Sin embargo, el presupuesto de toda la Facultad de Medicina
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de la UNA tan solo representa el 12.6% del gasto total en educacién terciaria, segin datos
del Ministerio de Educacién y Cultura. Aunque eso introduce un sesgo importante en los
datos recogidos en el Grafico 3.31, el gasto por estudiante seguiria superando con mucho el
de los paises de referencia, si todo el presupuesto de esa Facultad se descontara del gasto
en educacién terciaria.

Paraguay cuenta con suficientes recursos humanos en educacién, pero necesita reforzar
la prevalencia de las cualificaciones para garantizar la calidad. E1 Grafico 3.32 muestra que los
ratios alumno-profesor en la educacién bésica y secundaria son similares y acordes con los
que registran los paises de referencia. De hecho, en la primera mitad de la década de 2000 se
produjo un aumento significativo del nimero de centros de formacién de profesorado y del
numero de candidatos formados. El exceso de oferta de futuros profesores movié a declarar
una moratoria para las nuevas incorporaciones a los ciclos de formacién en 2006-13. Por
otro lado, dada la implementacién relativamente reciente del marco de concursos publicos
de oposicién para la selecciéon de educadores, sigue habiendo brechas en la formacion del
profesorado (PREAL, 2012). Entre los docentes de educacién primaria, el 13.4% no posee la
cualificacién necesaria,!? el doble que por ejemplo en Colombia. En educacién pre-primaria,
el dato es significativamente mas alto, un 54%, lo que plantea dudas acerca de los beneficios
potenciales de ese ciclo. En consecuencia, estan dedicandose importantes esfuerzos a la
formacién docente continua en servicio.

Grafico 3.32. Ratio alumnos-profesor, por nivel de educacion
2015 o ultimos datos disponibles

[ Primaria [ Secundaria baja [ Secundaria alta
%

SO A

Polonia Uruguay Israel ~ Costa Portugal Paraguay Indonesia Tailandia  Perd Chile  Brasil Colombia México Australia Canada
Rica

Fuente: UIS/UNESCO; MEC para Paraguay; OCDE, Panorama de la educacién 2016 (OCDE, 2016).
StatLink Sazm http://dx.doi.org/10.1787/888933749959

La creacién de un amplio programa de becas en 2015 para estudiar en el extranjero
podria contribuir a la formacién de capital humano y a la calidad de la educacién en el
pais. Con el objetivo de mejorar la formacién del profesorado en la educacién superior,
asi como la oferta de trabajo cualificado en ciencias, tecnologia e innovacién, el Programa
Nacional de Becas de Postgrados en el Exterior Don Carlos Antonio Lépez (BECAL) ofrece
becas de posgrado a paraguayos para que cursen estudios en prestigiosas universidades
extranjeras en ciencia y tecnologia, en areas escogidas referidas a la innovacién y las
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ciencias de la educacién. Desde su creacién, y hasta marzo de 2017, habia concedido
790 becas, con un presupuesto notable (20.6 millones de USD en los dos primeros anos,
equivalente al 8% del gasto publico anual total en educacién terciaria en 2015) (FEEI, 2017).
La internacionalizacién de los estudiantes se produce tras las exitosas experiencias de
otros paises, como el programa Becas Chile de Chile o el Bolashak de Kazajstan, donde,
gracias a programas similares, se han transformado ambitos clave de los sectores
publico y privado mediante la acumulacién de competencias y la creacién de redes
transnacionales.

El sistema de proteccion social estd muy fragmentado y limita la eficacia
de la prestacion de servicios sociales

El sistema de proteccién social de Paraguay estd muy fragmentado. La principal
institucién de seguro social es el Instituto de Previsién Social (IPS), que ofrece pensiones,
seguros de salud y cobertura de riesgos laborales a los trabajadores de la mayoria de empresas
privadas. Méas alla de los trabajadores que estdn fundamentalmente cubiertos por el IPS, una
multiplicidad de instituciones desempena diversas funciones de seguridad social. Existen
fondos de pensiones independientes para empleados publicos, para el sector financiero,
para trabajadores municipales, para parlamentarios y fondos de pensiones suplementarios
para trabajadores de algunas grandes empresas publicas (ANDE, Itaipu), asi como fondos de
pensiones privados para cooperativas y otras entidades. E1 IPS ofrece un seguro de accidentes
laborales a la mayoria de trabajadores que estan asegurados, ya que no existen proveedores
alternativos. La asistencia social la presta una multiplicidad de entidades publicas y consiste
principalmente en medidas de apoyo al ingreso, ya que la cobertura de salud basica -funcién
que desempena el Ministerio de Sanidad- es universal.

La cobertura de seguridad social es baja y fragmentaria

La cobertura de seguridad social es baja comparada con la del resto de América Latina,
a pesar de mejoras recientes. Solo el 22% de la poblacién ocupada contribuye a un sistema
de pensiones (Grafico 3.33) y solo el 29% declara tener cobertura médica. En los Gltimos afios
se ha registrado un aumento de las tasas de cobertura; en concreto, la cobertura médica
aument6 del 22.7% al 28% entre 2010 y 2015, si bien se redujo al 25.9% en 2016. La cobertura
del sistema de pensiones ha descrito una evolucién similar.

La baja cobertura es un reflejo de la informalidad en el mercado laboral, pero también
de las caracteristicas institucionales del diseno del sistema de proteccién social. De
hecho, la cobertura de pensiones y seguro de salud es voluntaria para los trabajadores
auténomos y amas de casa, quienes desde 201313 pueden afiliarse a la rama de pensiones
del IPS. El sistema de pensiones también se abrid a trabajadores domésticos, quienes
anteriormente solo podian contribuir al componente de seguro de salud del IPS. Sin
embargo, la cobertura en estos dos colectivos es minima: estan cubiertos 363 trabajadores
por cuenta propia y empleadores, segun el IPS,14 y el 22% de los trabajadores domésticos
a tenor de los datos del mismo instituto. Al margen de la informalidad y las limitaciones
que afectan a los trabajadores con empleo independiente, existen también limitaciones
en el sector publico, donde el denominado personal contratado no estd obligado a
contribuir al sistema de pensiones (y por lo general no lo hace, lo que explica que solo
el 80.7% de los empleados publicos esté cubierto). La baja cobertura obedece también a
una insuficiente fiscalizacién.
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Grafico 3.33. Cobertura de la pensién contributiva en América Latina
2014 o ultimos datos disponibles

Panel A. Porcentaje de la poblacion empleada que Panel B. Porcentaje de los mayores de 65 afios que
contribuye a un sistema de pensiones reciben una pensién de un plan contributivo
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Fuente: Base de datos SIMS del BID, MTESS (2015) para Paraguay.
StatLink sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933749978

El sistema de pensiones es un sistema de prestaciones definidas y la pensién del IPS
(que cubre a trabajadores asalariados del sector privado), aunque relativamente rigida, es
muy generosa para quienes cobran pensién. Las tasas netas de reemplazo!® calculadas
segln el modelo de pensiones de la OCDE convierten a Paraguay en el pais con el sistema
de pensiones mads generoso de América Latina. De hecho, segin ese modelo, sus tasas de
reemplazo superarian el 100%, frente a un promedio de la OCDE del 63% (para un trabajador
de carrera completa con ingresos promedio; OCDE, 2015b). Esto es consecuencia de las
elevadas tasas brutas de reemplazo y de la baja cobertura del impuesto a la renta personal.
Sin embargo, tal generosidad solo alcanza a unos pocos. Cuando se considera la densidad
de cotizaciones necesaria para adquirir derecho a una pensién minima, solo el 4.6% de la
poblacién activa acredita esa densidad, y se prevé que solo un 12.6% de ella disfrutara de
pensioén en el futuro (Navarro y Ortiz, 2014). Muchos cotizantes, debido a paréntesis en sus
carreras o a su transito del sector formal al informal, no alcanzaran el minimo de anualidades
requerido, por lo que estaran de hecho subvencionando un sistema muy generoso con los
pocos que terminaran cobrando pensién.

La diversidad de regimenes y planes de pensiones en Paraguay contribuye a la
desigualdad en las prestaciones. Los diferentes regimenes de pensiones presentan indices
de cotizacién muy diferentes y, en algunos casos, como ocurre con los multiples regimenes
de la Caja Fiscal, que cubre a los empleados publicos, si bien presentan los mismos indices
de cotizacién, tienen reglas de jubilacién, cotizaciones minimas y tasas de reemplazo
diferentes. Existe un marco (Ley 3.856, 2009) que permite a los futuros pensionistas solicitar
prestaciones prorrateadas cuando transitan de un plan a otro.

La multiplicidad de regimenes también plantea problemas de financiamiento. No
todos los regimenes exhiben la misma solvencia financiera. Aun cuando el IPS posee
reservas para afrontar sus pasivos a corto y medio plazo, se estima que la Caja Fiscal, que
cubre a los empleados publicos, registra un déficit implicito del 40-50% del PIB en términos
de valor presente neto (Larrain, Viteri y Zucal, 2013). Algunos regimenes han tenido que
recurrir a recapitalizaciones o reformas de urgencia para evitar su insolvencia financiera.
Otro problema relacionado con el financiamiento es el uso y sustitucién de las reservas
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para pensiones. El sector no estd regulado y los fondos pueden realizar inversiones de
riesgo que, de resultar infructuosas, podrian hacer peligrar el plan y aumentar los pasivos
potencialmente ocultos que el Estado tendria que afrontar si los ciudadanos mayores del
futuro se quedasen sin pensién.

Grafico 3.34. Tasas netas de reemplazo de pensiones para trabajadores con ingresos promedio
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Nota: El grafico refleja las tasas netas de reemplazo para hombres con ingresos promedio.

Fuente: OCDE/BID/Banco Mundial (2014).
StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933749997

Un sistema de salud fragmentado y pagos directos elevados a cargo de los usuarios
perpetiian las desigualdades

El sistema de salud también esta fragmentado entre varios proveedores de seguros y
servicios. El sistema es mixto, con un subsector publico y otro privado. El Ministerio de Salud
Publica y Bienestar Social (MSPBS) administra el componente publico y presta servicios
directamente. El sector publico de salud comprende también los servicios de salud del
Instituto de Prevision Social (IPS), el hospital de la Universidad Nacional de Asuncién, los
servicios de salud de militares y policias, y los servicios de salud que presta la Secretaria
Nacional por los Derechos Humanos de las Personas con Discapacidad (SENADIS), la Direccién
de Beneficencia y Ayuda Social (DIBEN, dependiente de la presidencia), las administraciones
locales y los servicios de salud de las empresas que explotan las centrales hidroeléctricas
binacionales. Los trabajadores del sector privado que estan afiliados al IPS también utilizan
los servicios de salud de este instituto. El sector privado lo conforman proveedores privados
de seguros de salud y de planes y servicios prepago.

El acceso ha aumentado en los Gltimos afios pero, dados los altos niveles de informalidad
e incumplimiento, la prevalencia de seguro de salud es baja en Paraguay (29% para todo el
pais, solo 14% en areas rurales). La asequibilidad es otro factor importante: alrededor de la
mitad de los no asegurados (1.7 millones de personas) manifiesta carecer de seguro de salud
por ser demasiado caro. Cabe senalar que, desde 2008, los servicios de salud que presta la
red MSPBS son gratuitos. Ello supuso la culminacién de un proceso que arrancd en 2000
con la atencién gratuita a mujeres embarazadas y a ninos menores de cinco anos, que fue
posteriormente ampliada a otros colectivos y servicios (como vacunas y medicamentos
esenciales). El sistema también se ha ampliado para dar cabida a las unidades de salud de la
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familia (USF), pensadas para atender la mayoria de necesidades de salud en un determinado
territorio. Constituyen el medio basico de prestacién de servicios de salud en areas remotas.
Cada USF la integran un doctor, una enfermera u obstetra, auxiliares de enfermeria y
trabajadores sociales. Actualmente existen alrededor de 800 USF en el pais. El Instituto de
Previsién Social cubre al 21% de la poblacién (trabajadores asalariados del sector privado y
de entes publicos auténomos, profesores y una minoria de los trabajadores independientes
y trabajadores domésticos asegurados). Otras aseguradoras (publicas y privadas) ofrecen
cobertura al 8% de la poblacién. Lo que significa que més del 70% de la poblacién estd cubierta
Unicamente por los servicios gratuitos del MSPBS.

Grafico 3.35. El acceso a los servicios de salud ha mejorado, pero la cobertura
de seguro aun es baja
—&— Poblacién con cobertura de seguro de salud —— Acceso a atencion primaria de salud (todas)
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Nota: El acceso a los servicios de atencién primaria de salud se obtiene por aproximacién como porcentaje de poblacién que sufrid
lesiones o una enfermedad y que consulté a un profesional médico.

Fuente: Célculos de los autores, basados en datos de la EPH (DGEEC, 2017) y Benitez (2017).
StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933750016

La universalidad de los servicios de salud basicos y su cobertura geografica parecen ser
las idéneas, aunque sigue habiendo retos que enfrentar, sobre todo en materia de igualdad
de acceso. Los avances en el acceso a servicios de salud han sido sustanciales, sobre todo en
las 4reas rurales. Mientras que en 2000 inicamente el 37% de los habitantes de areas rurales
aseguré haber acudido a consulta médica, en 2014 lo hizo el 76% (Benitez, 2017). Este aumento
en el acceso a la sanidad se debid principalmente al cierre de la brecha entre los habitantes
de areas urbanas y areas rurales. Segin datos de encuestas, una minoria de personas que
estuvieron enfermas o sufrieron un accidente no consulté a un profesional de la salud por
razoén de la inaccesibilidad del servicio (Gnicamente el 2% de quienes no buscaron atencién,
DGEEC, 2015). Pese al incremento en los servicios efectivos, persisten dos fuentes principales
de desigualdad. En primer lugar, el grado de cobertura varia considerablemente entre los
diferentes proveedores de seguros y servicios; en concreto, el IPS cubre mas patologias y
tratamientos que muchos otros planes de seguro. Tanto el IPS como el Ministerio de Salud
cuentan con establecimientos capaces de ofrecer servicios de distinta complejidad en todo
el pais. Sin embargo, las USF son el principal punto de entrada al sistema nacional de salud,
siendo asi que Gnicamente se encuentran en el sistema del Ministerio de Salud. En segundo

140 ESTUDIO MULTIDIMENSIONAL DE PARAGUAY: VOLUMEN 1. EVALUACION INICIAL © OCDE 2018


http://dx.doi.org/10.1787/888933750016

3. PERSONAS: MEJORANDO EL BIENESTAR DEL CIUDADANO PARAGUAYO

lugar, los patrones de mortalidad indican que algunas areas van por detrds de la curva
nacional en la transicién epidemiolégica. De hecho, aunque las muertes por enfermedades
contagiosas han descendido considerablemente en los ultimos 15 afios, siguen contandose
entre las principales causas de mortalidad en las regiones mas aisladas (sobre todo, en
Boquerédn y Alto Paraguay) (Casali y Velasquez, 2016).

La fragmentacién también puede ocasionar problemas de financiamiento debido a la
falta de acuerdos de derivacion de pacientes y de calculo de costos. En particular, los servicios
del IPS y el MSPBS se financian por canales separados, pero la cobertura mas amplia de los
centros del MSPBS puede hacer que los pacientes asegurados por el IPS acudan a consulta
en otros centros. La experiencia internacional indica que los sistemas paralelos pueden
brindar resultados en términos de cobertura, pero también pueden deparar ineficiencias
en cuanto a dotacién de personal, equipamiento y flujos financieros. El Ministerio de Salud
estd implementando actualmente un modelo de redes de salud integradas para avanzar en
la cobertura universal y, al mismo tiempo, crear mejores vinculos entre los proveedores en
los ambitos local y nacional.

A pesar de estos avances, los hogares siguen siendo los principales financiadores de la
sanidad paraguaya. Aunque el gasto publico en salud ha aumentado notablemente desde
mediados de la década de 2000, hasta situarse en el 4.2% del PIB en 2014, los hogares siguen
costeando una parte sustancial de ese gasto (Casali y Veldsquez, 2016). Ello se debe en parte
a los pagos directos por los usuarios, que la OMS estim6 en nada menos que un 49% en 2014,
uno de los porcentajes mas altos de la regién de América Latina. Segin Giménez (2012),
ello es principalmente achacable (alrededor de la mitad del gasto por pagos directos de los
usuarios) al costo de los medicamentos, seguido de los exdmenes y los ingresos hospitalarios.
Desde la supresiéon del copago por los usuarios en 2008, el acceso a medicamentos gratuitos
alcanza a un porcentaje cada vez mayor de la poblacién (mds del 50% de los comprendidos
en los tres primeros quintiles). Sin embargo, Benitez (2017) sefiala que los pagos directos de
servicios de salud por los usuarios siguen representando el 10% de los ingresos del quintil
mas pobre, frente al 4% del quintil més rico, lo que contribuye a perpetuar desigualdades.

Fragmentacion y necesidad de institucionalizacion de la proteccién social

En todo el sistema de proteccién social (medidas de apoyo al ingreso, pensiones
y sanidad) existe fragmentacién y una desconexién entre proveedores que pueden
generar ineficiencias e incentivos adversos. De hecho, como la cotizacién minima que da
derecho a pension es relativamente dificil de alcanzar, los trabajadores mas préximos a
la edad de jubilacién probablemente renunciardn al empleo formal, ya que disfrutan de
acceso a servicios de salud a través del MSPBS y no recibirian pensién alguna del IPS aun
contribuyendo.

Las responsabilidades institucionales y operativas en el &mbito de la asistencia social
se solapan. Las actuaciones en beneficio de la poblacién en situacién de pobreza se articulan
fundamentalmente a través de programas, en lugar de fundarse en derechos, excepto los
servicios de salud. A consecuencia de ello, existen multiples agencias (SAS, STP, SENAVITAT
y SNNA, entre otras) con métodos propios para identificar a los beneficiarios, incluyendo
medidas indirectas de comprobacién de los medios econdémicos. La Secretaria Técnica de
Planificacién (STP) ha elaborado recientemente un instrumento de clasificacién a efectos
de elegibilidad (la “Ficha Social”) con el que persigue aglutinar los procedimientos de
identificacién de los beneficiarios potenciales de los diferentes programas. Este esfuerzo
se incardina dentro de una iniciativa dirigida a impulsar un programa coordinado de
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reduccién de la pobreza en el marco del programa paraguas Sembrando Oportunidades. Sin
embargo, algunos programas siguen empleando sus instrumentos anteriores (es el caso
del programa de TMC Tekopord). El registro sistematico es la excepcién, mas que la norma.
Aungque el gabinete social de la presidencia cuenta con un sistema integrado de informacién
social (SIIS) que abarca 95 programas sociales, dicho sistema contiene informacién sobre los
programas, no una relacién unificada de beneficiarios. Las atribuciones heredadas parecen
colisionar a veces con los mandatos; por ejemplo, la Secretaria de Accién Social (SAS), que
gestiona el principal programa de transferencias monetarias condicionadas paraguayo
(Tekopord), también administra un programa cuyo objetivo es facilitar el acceso a los servicios
publicos mediante la legalizacién de la propiedad del suelo (del que es propietaria) en favor
de sus beneficiarios. Al mismo tiempo, el conocimiento y el mandato de los programas de
desarrollo urbano y vivienda corresponden a la SENAVITAT. La coordinacién entre agencias
y ministerios parece haber mejorado en los diferentes programas gubernamentales. En el
terreno del desarrollo urbano, donde se requiere la intervencién de numerosas agencias,
sigue precisdndose de un proceso de planificacién presupuestaria coordinado capaz de
contribuir a la optimizacién del gasto publico en los territorios.

La coordinacién entre instituciones parece desenvolverse a través de canales ad hoc, pero
para algunos problemas se requiere su institucionalizacién. En el terreno de la reduccién
de la pobreza, el programa nacional al efecto, Sembrando Oportunidades, establece una serie
de mecanismos, desde la clasificacién a efectos de elegibilidad hasta la intervencién y la
supervision, para reforzar la coordinacién y brindar un enfoque integrado. En particular,
abordar la informalidad requerird la creacién de vinculos mas sélidos entre las politicas
activas del mercado laboral, que ofrece el Ministerio de Trabajo y el sistema nacional de
formacién, y las instituciones de seguridad social y tributarias. Ha habido progresos en
este sentido, ya que el IPS puede ahora intercambiar informacién con miras a instar el
cumplimiento de las obligaciones de declaracién y pago, lo que por ley estaba prohibido
en el pasado. Mas allé de las funciones fiscalizadoras, el diseno de programas y politicas
requiere unos sélidos vinculos institucionales para ser eficaces.

Notas

1. Paraguay mide la pobreza segin dos lineas de pobreza absoluta: la linea de pobreza extrema, definida
a partir del costo de una cesta de alimentos, y la denominada linea de pobreza “total”, que mide
el costo de una cesta que incluye articulos no alimentarios. Ambas lineas se calculan de forma
separada para el area metropolitana de Asuncién, otras areas urbanas y areas rurales.

2. El programa también incluye la gestiéon de centros que actiian como refugios para la infancia y que
prestan apoyo social.

3. Higgins et al. (2013) indica que Ginicamente el 25% de las personas en situacién de pobreza extrema
recibié ayudas via Tekopord, cifra inferior al 39% del conjunto de toda la poblacién que sufre esa
situacién. A este respecto, Paraguay fue la excepcién en la regién, ya que todos los demds paises
llegaron mejor a las personas en situacién de extrema pobreza.

4. Paraguay también realiza una encuesta trimestral de fuerza de trabajo, la Encuesta Continua de
Empleo (ECE). A los efectos de realizar comparaciones internacionales y para las descripciones
globales de este capitulo se prefieren los datos procedentes de la EPH, ya que, a diferencia de la ECE,
son representativos de todo el pais.

5. Eltrabajo de campo de la EPH se realiza al final del afio natural, mientras que el afio agricola es de
julio a junio, lo que explica el desfase entre el crecimiento del empleo y el crecimiento del PIB anual
en el sector primario.
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6. Las cifras oficiales publicadas por la Direccién General de Estadistica, Encuestas y Censos (DGEEC)
reflejan las tasas de participacion en la fuerza de trabajo de todos los que respondieron al médulo
de empleo (10 afios de edad o mas) y, por lo tanto, se hacen eco de unas tasas de participacién en
la fuerza de trabajo considerablemente menores (62.6% en 2016).

7. Estos célculos se basan en datos de la Encuesta Continua de Empleo (ECE) de Paraguay y se refieren
Unicamente 4reas urbanas (véase OCDE/CAF/CEPAL, 2016 para ampliar la informacién).

8. En Paraguay, la edad para empezar a trabajar es 14 afios o mas y las encuestas recogen datos de
empleo de quienes tienen al menos 10 anos. Los 25 anos de edad se toman para posibilitar la
comparacién internacional de los adultos que se considera que han completado su educacién.

9. La brecha entre las proyecciones demograficas de 2012 sobre el censo de 2002 y las estimaciones
demograficas basadas en el censo de 2012 era significativa en el caso de los nifios en edad escolar:
la cohorte de 5 a 9 afos resulté ser un 6% menor en el censo de poblacién de 2012 de lo que se
proyectd sobre el censo de 2002; la cohorte de 10 a 14 resulté ser un 4% menor. Sin embargo, estas
brechas solo explican la mitad del descenso registrado por las tasas netas de matricula.

10. Aunque las cobertura geografica de los datos de la Encuesta Permanente de Hogares era limitada
hasta 2015, los departamentos excluidos (Boquerdn y Alto Paraguay) solo representan el 1% de la
poblacién, por lo que no explican esta brecha.

11. En matemadticas, el primer nivel en tercer grado implica reconocer conceptos, elementos y célculos
matematicos basicos; en lectura y comunicacién, el primer nivel corresponde a la comprensién de
relaciones explicitas contenidas en el texto.

12. Datos de UIS/UNESCO correspondientes a 2012.
13. Ley 4933, en vigor desde 2013.
14. Informacién recabada durante una misién sobre el terreno, marzo de 2017.

15. Las tasas netas de reemplazo miden el derecho a pensién de una persona expresado como porcentaje
del salario previo a la jubilacién (neto de los impuestos a la renta personal y de cotizaciones a la
seguridad social de trabajadores y pensionistas).
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Estudio multidimensional de Paraguay
Volumen I. Evaluacién inicial
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Capitulo 4

Hacia un entorno sostenible
en Paraguay

Paraguay estd dotado de una gran riqueza natural en términos biodiversidad, energia,
recursos hidricos y tierra fértil. Este capitulo evaltia los resultados ambientales
del pais, asi como la incidencia que tienen en el bienestar de los ciudadanos. Su
desempefiio en varios indicadores ambientales es satisfactorio, gracias a su mix de
energia limpia, baja contaminacién atmosférica y reducidas emisiones de diéxido
de carbono y gases de efecto invernadero. No obstante, el modelo territorial y de
desarrollo de Paraguay estd elevando gradualmente la presién sobre el medio. Una
gran parte de la poblacién atin no dispone de acceso a agua limpia, electricidad y
gestion de residuos. La deforestacién, resultado de la expansién actual de los sectores
agricola y ganadero, sigue constituyendo uno de los problemas mds acuciantes para
la sostenibilidad ambiental. Paraguay también afronta desafios en lo referente al
ordenamiento y la administracién del suelo, vinculados con la concentracién de su
propiedad y con los flujos migratorios desde las dreas rurales hacia las urbanas.
El presente capitulo analiza las principales limitaciones del marco institucional de
Paraguay y los medios de que dispone para abordar estos desafios en el futuro.

Los datos estadisticos para Israel son suministrados por y bajo la responsabilidad de las autoridades
israelies competentes. El uso de estos datos por parte de la OCDE es sin perjuicio del estatuto de los
Altos del Golan, Jerusalén Este y los asentamientos israelies en Cisjordania bajo los términos del
derecho international.
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4. HACIA UN ENTORNO SOSTENIBLE EN PARAGUAY

La geografia ha dotado a Paraguay de uno de los ecosistemas més biodiversos del mundo.
Con acceso a un vasto bosque tropical e ingentes recursos hidricos, el pais dispone de medios
abundantes para desarrollar la agricultura y la ganaderia. Su mix energético, basado en la
generacién hidroeléctrica, es uno de los mas limpios de la regién, y le permite mantener
una baja intensidad en emisiones de diéxido de carbono en su economia y gestionar bien la
contaminacién atmosférica. Las emisiones totales de gases de efecto invernadero también
se mantiene en niveles relativamente bajos. Sin embargo, la actual expansién econémica,
basada sobre todo en el uso del suelo para el desarrollo agropecuario, ejerce una creciente
presién ambiental en el pais. La deforestacién contintia siendo uno de los problemas mas
acuciantes para la sostenibilidad ambiental.

Si bien los costos son comparativamente mas bajos que en otros paises, el acceso de
una gran parte de la poblacién a servicios publicos como agua, saneamiento y gestién de
residuos sigue siendo limitado, persistiendo ademas disparidades regionales en cuanto a la
calidad y la distribucién de esos servicios. El rapido proceso de urbanizacién ha redoblado
la presién sobre la capital Asuncién y otras ciudades, y la escasez y la mala calidad del agua
son la principal preocupacién de las autoridades, especialmente en las areas urbanas. En
las rurales, la prevencién de catastrofes naturales ha cobrado importancia después de dos
episodios recientes que afectaron a la produccién agricola.

Para sostener la dindmica econdémica actual y garantizar que beneficie a toda la
poblacién, Paraguay debe incorporar a su agenda de desarrollo el uso sostenible de los
recursos y las capacidades ambientales. La proteccién del medio ambiente deja bastante que
desear. El marco regulatorio contra la deforestacion es insuficiente y no se esté aplicando,
requiriéndose mads apoyo para reforzar el entramado institucional, en concreto a nivel
local. La gestién de residuos es otro motivo de preocupacién, y se basa fundamentalmente
en los vertederos como método de eliminacién primaria. La mejora del ordenamiento del
suelo serd fundamental de cara a la puesta en practica de un plan estratégico en materia
de medio ambiente.

El propésito de este capitulo es triple. En primer lugar, evalta los resultados ambientales
de Paraguay, asi como su incidencia en el bienestar de los ciudadanos. En segundo lugar,
se propone identificar aquellas limitaciones de capacidad (en particular, institucionales y
econémicas) que pueden conllevar resultados insatisfactorios en algunos indicadores. En
tercer lugar, el capitulo establece determinados vinculos entre la evaluacién ambiental y
posibles barreras a la agenda de desarrollo de Paraguay a largo plazo.

La migracion desde el campo: Tendencias recientes

Tendencias de urbanizacién

Paraguay registra desde la década de 1980 una alta tasa de urbanizacién como resultado
de las tendencias demograficas y del aumento de la migracién desde las areas rurales
hacia las urbanas. Asuncidn, la capital del pais, y los departamentos Central y Alto Parana
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albergan la mayor proporcion de la poblacién urbana del pais. En estos departamentos, el
grueso de la poblacién urbana se concentra en dos areas: el area metropolitana de Asuncién
y el drea metropolitana de Ciudad del Este. La congregacién de la poblacién en torno a la
capital, como en otros paises de la regién, es considerable. En 2012, cuando se realiz6 el
altimo censo, el drea metropolitana de Asuncién albergaba el 37% de la poblacién nacional
total (Grafico 4.1). Esta sobreconcentracién se produce en un area limitada de 520 km?, lo
que lleva a la degradacién ambiental y a una provisién inadecuada de servicios publicos.

En cuanto a la distribucién territorial de la poblacién, existen diferencias importantes
entre los centros urbanos del pais. Aproximadamente el 20% de estos centros de poblacién
solo tienen entre 1 000 y 2 000 habitantes. Esta cifra contrasta con el hecho de que algunas
ciudades (Asuncién, Ciudad del Este, Luque, San Lorenzo y Capiatd) albergan una nutrida
poblaciéon de mas de 200 000 personas. Las disparidades en la distribucién actual de la
poblacién ponen de relieve la necesidad de contar con una politica territorial més coherente.
El Plan Nacional de Desarrollo Paraguay 2030 recoge el desafio: evaluar la politica territorial
del pais constituye una de las prioridades actuales del gobierno. Definir un modelo de
ocupacién y organizacién del territorio y una politica de ordenamiento con la densidad de
poblacién adecuada que facilite la prestacién eficiente de servicios publicos tendrd, como
se vera en el capitulo, un impacto considerable en el desempeiio ambiental del pais.

En un contexto de alta concentracién en pocas zonas densamente pobladas, las
ciudades de tamafio mediano podrian desempefiar un papel importante en el redisefio
de la politica territorial del pais. Las ciudades intermedias de Paraguay consisten en un
grupo de ciudades diversas y dindmicas de entre 15 000 y 60 000 habitantes, ubicadas
en la regién oriental, siendo las principales Caacupé, Carapegud, Curuguaty, Filadelfia,
Horqueta, Juan Eulogio Estigarriba, San Estanislao, San Juan Nepomuceno, San Ignacio,
Santa Rita, Santa Rosa del Aguaray y Tomas Romero Pereira. En las ultimas décadas, los
centros de poblacién intermedios de Paraguay han registrado un crecimiento lento pero
constante de la poblacién. En parte, debido al crecimiento del sector agricola en estos
lugares, por su papel clave en la produccién de algunos de las principales materias primas
del pais, en particular soja y carne. Una mejor distribuciéon de la poblacién posibilitaria la
descentralizacién y una prestacién mds eficiente de los servicios publicos, al tiempo que
fomentaria la inversién regional.

Grafico 4.1. Evolucién de las poblaciones rural y urbana en Paraguay
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Fuente: Direccidén General de Estadistica, Encuestas y Censos (2015).

StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933750035
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Principales resultados ambientales en Paraguay

Acceso a recursos hidricos y calidad del agua

Paraguay dispone, por sus caracteristicas geograficas, de un ingente suministro de agua
dulce. El rio Paraguay divide al pais en dos regiones: la Oriental, de clima humedo semitropical,
y la del Chaco, una llanura aluvial semiarida con altas temperaturas. Por sus caracteristicas
orograficas, mas de 800 rios y arroyos surcan la Regién Oriental, que cuenta también con
abundantes recursos hidricos subterrdneos aprovechables para fines agricolas y domésticos.
Con una superficie de 3 170 000 km?, la cuenca hidrogréfica del Plata es la segunda mayor de
Sudamérica y en ella se han ejecutado varios proyectos hidroeléctricos, entre otros Itaipu,
el segundo mayor del mundo. Un ecosistema tan diverso en la Regién Oriental posibilita un
mejor asentamiento de la poblacién (cerca de los rios principales y de la cuenca del Plata).

Grafico 4.2. Acceso a agua dulce y extracciones de agua por departamento
Panel A. Relacion entre acceso a agua dulce y poblacion departamental, 2015
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Nota: Panel A. La poblacién con acceso a agua potable estd estimada en funcién del nimero de viviendas servidas. Para Asuncién y
Misiones las estimaciones son mayores que la poblacién proyectada; la relacién se limita a 100% en el grafico.

Fuente: Célculos de los autores, basados en datos de la Direccién General de Estadistica, Encuestas y Censos (DGEEC), 2015 y 2012.
StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888933750054

Pese a la abundancia de recursos hidricos, la distribucién y el tratamiento de aguas
plantean problemas. Seglin el ente nacional competente en la materia, casi el 75% de la
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poblacion paraguaya tenia acceso a extracciones o captaciones de agua en 2015 y, de ese
porcentaje, el 20% se ubicaba en los departamentos de mds peso econdémico del pais. La regién
del Chaco y los departamentos nortefios estan entre las zonas mas desfavorecidas del pais en
términos de acceso al agua (Grafico 4.2, Panel A). Los niveles de acceso en los departamentos
préximos a la cuenca del Plata, como Alto Parand o Caazapa, también son bajos.

En las dltimas décadas se ha avanzado en infraestructuras hidricas, pero atin queda
mucho por mejorar. La regién del Chaco afronta serios desafios para actualizar y mejorar sus
infraestructuras. El agua superficial, como la de cauces fluviales, es practicamente inexistente
en esta parte del pais y el agua subterrdnea es salobre. En la actualidad, las comunidades
de la regién usan tanques elevados que se alimentan de agua pluvial, la cual se distribuye
hacia varios puntos publicos de bombeo sirviéndose de molinos de viento y la gravedad.
Sin embargo, este sistema se ha demostrado ineficiente debido a la presencia de animales
y humanos en el entorno inmediato, asi como a la falta de un mantenimiento sistematico
(WWEF, 2017c). A pesar de la inversién publica realizada para mejorar las infraestructuras de
suministro y de potabilizacién de aguas, persisten desafios en esta area. Paraguay comunic6
en 2012 que contaba con un 40% mas de suministros mejorados de agua que en 1990 (Banco
Mundial, 2017). Sin embargo, solo el 0.6% del total de agua renovable disponible en el pais
era agua dulce. La calidad del agua se convierte en un problema més preocupante cuando
se consideran las altas tasas de mortalidad relacionadas con ella. Entre los paises de
referencia seleccionados, la tasa de mortalidad atribuible a la exposicién a servicios de agua,
saneamiento e higiene no seguros de Paraguay es la segunda mas alta, con un promedio de
dos muertes anuales por cada 100 000 habitantes (Grafico 4.3).

Grafico 4.3. Tasa de mortalidad por exposicién a servicios de agua, saneamiento
e higiene no seguros
Casos por cada 100 000 habitantes, 2012
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Fuente: Organizacién Mundial de la Salud (2017).
StatLink Sasr http://dx.doi.org/10.1787/888933750073

Las infraestructuras de alcantarillado también constituyen un desafio importante. En
2015, con una cobertura local de la red de alcantarillado sanitario que rondaba el 11% de
la poblacién total, y solo el 3% la de tratamiento de aguas, el sistema de alcantarillado de
Paraguay se contaba —con los de Haiti, Honduras y Guatemala- entre los mas deficientes de
América Latina (CEPAL, 2016). Sus efectos sobre el bienestar de la poblacién son considerables,
ya que el acceso al alcantarillado promueve la salubridad de cada hogar y de la comunidad.
Un tratamiento de aguas inadecuado puede causar enfermedades, como el célera o la diarrea
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crénica, cuyas consecuencias pueden ser graves (UNICEF/OMS, 2013). Entre los paises de
referencia, Paraguay tiene la tasa de mortalidad post-neonatal por diarrea mas alta (13%
en 2015, Grafico 4.4), cinco puntos porcentuales superior a la media de América Latina y al
mismo nivel que paises subsaharianos como Costa de Marfil y Liberia.

Grafico 4.4. Porcentaje de mortalidad post-neonatal por diarrea, 2015
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Fuente: OMS (2015).
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Una red de alcantarillado inadecuada suele afectar en mayor medida a la poblacién
rural. Dada la complejidad del ciclo del agua, en zonas con servicios de alcantarillado de baja
calidad como las rurales las aguas residuales pueden contaminar el agua potable. Puesto
que el uso de métodos de procesamiento y almacenamiento de aguas como pozos, fosas
sépticas y letrinas no garantiza un nivel de calidad, las zonas agricolas estan muy expuestas
a la contaminacién del agua, que podria alcanzar a alimentos y animales (CEPAL, 2016). En
general, la regulacioén del agua en Paraguay es insuficiente. SENASA, el servicio nacional de
saneamiento ambiental, responsable de aplicar la normativa sobre rios y aguas subterraneas,
carece de capacidad institucional suficiente para regular la calidad del agua.

Grafico 4.5. Suministros mejorados de agua (porcentaje de poblacién con acceso)
por zona geografica
1994 vs. 2012
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Fuente: Indicadores del desarrollo mundial (Banco Mundial, 2017) y DGEEC (2012).

152
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Las diferencias de acceso entre las areas rurales y urbanas son particularmente altas
en Paraguay comparadas con las que se dan en los paises de América Latina y los miembros
de la OCDE (Gréfico 4.5). En comparacién con los primeros, la mejora en fuentes de agua en
las areas rurales ha sido significativa, pero la brecha entre las areas rurales y las urbanas
sigue siendo similar. A diferencia de los paises de la OCDE, donde mejoraron tanto las areas
rurales como las urbanas, en Paraguay persiste una brecha de 22 puntos porcentuales en
suministros mejorados de agua. Esta diferencia es ain mas notable cuando se considera
que se trata de un pais basado en la agroindustria y la ganaderia, y que el agua dulce en
las areas rurales es esencial para el sistema productivo. Del volumen total de agua dulce
extraido, el 79% se destina a fines agricolas.!

La produccién agricola en Paraguay también puede ser una causa de contaminacién del
agua. El uso excesivo de fertilizantes nitrogenados podria explicar el elevado nivel de metales
en el ciclo del agua (Willaarts et al., 2014). Los paises basados en la agroindustria utilizan abonos
para aumentar su productividad y ser mas competitivos en los mercados internacionales.
A nivel mundial, el consumo de fertilizantes aumento de 89 kilogramos por hectarea en 2002 a
mas de 126 en 2013. Paraguay pasdé de 66 kg en 2005 a 105 kg en 2014 (FAO, 2016). De persistir esta
tendencia, la contaminacién del agua causada por nitratos podria reducir el agua disponible
para uso domeéstico y contribuir al aumento de la carga de biomasa en el agua (un fenémeno
conocido como eutrofizacién) (CEPAL, 2016). Ejemplos claros de eutrofizacién se observan en
ellago Ypacaraiy en arroyos de Pirayu. Las muestras tomadas de estas masas de agua indican
que la mayor frecuencia de micronucleos se debe principalmente al efecto citotéxico de los
fertilizantes y pesticidas que se liberan a granel en rios y arroyos (Lopez Arias et al., 2013).
Este tipo de contaminacién no solo tiene consecuencias para las comunidades locales, sino
que podria extenderse a otras areas, dada la naturaleza circulante del agua (CEPAL, 2016).2

Grafico 4.6. Extracciones anuales de agua dulce, por sector (% del total extraido)
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Fuente: DGEEC e Indicadores del desarrollo mundial (Banco Mundial, 2017).
StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933750130

Si no se trata, un aumento excesivo de biomasa en el agua podria representar un
desafio para Paraguay en el futuro. La sedimentacién del suelo es un proceso natural, en
parte geoldgico, pero también efecto de la actividad humana que eleva la concentracién de
nitratos en el agua (Callisto et al., 2013). En gran parte del trabajo asociado a la generacién
hidroeléctrica, la acumulacién de sedimentos es un fenémeno critico para la vida de los
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embalses y equipos electromecdanicos. En un pais en el que toda la produccién de energia es
de origen hidroeléctrico, la sedimentacién del agua plantea problemas para el futuro (Banco
Mundial, 2017). El fenémeno de la eutrofizacién, unido a los efectos del cambio climatico, asi
como al fenémeno de El Nifio (un periodo de recalentamiento del océano en la franja ecuatorial),
podria representar una amenaza para la seguridad energética de Paraguay (CEPAL, 2016).

Calidad del aire

La contaminacién atmosférica en las dreas urbanas todavia no constituye una
preocupacién ambiental importante en Paraguay, pero la calidad del aire sufre crecientes
presiones. Los datos disponibles indican que las emisiones totales de monoéxido de carbono
(CO) pasaron de 1 100 unidades en 1990 a 2 178 unidades en 2000, debido sobre todo a la
agricultura y a los cambios en el uso del suelo. En cambio, las emisiones totales de nitrégeno
permanecieron bastante estables en ese periodo, con una reduccién de 110 a 87 unidades.
Las emisiones de compuestos organicos volatiles (COV) se elevaron de forma significativa, de
cinco a 58 unidades en la década de 1990. Otros contaminantes atmosféricos como los 6xidos
de azufre (SOx) permanecen en niveles bajos (0.16 unidades en 2000) y no experimentaron
aumento alguno en dicho periodo. El nimero de vehiculos en uso, una fuente habitual de
emisiones de gases en economias emergentes, aumenté en Paraguay (de 256 000 unidades
en 2005 a 370 000 en 2014), pero por nimero de habitantes sigue siendo inferior al de las
economias de la OCDE. Ademds, la gestién de la regulacién y vigilancia de la calidad del
aire es una de los ambitos que competen a la Secretaria del Ambiente (SEAM). Asi con todo,
a fecha de hoy se carece de un sistema eficaz de calidad del aire que vigile las emisiones y
no se dispone de datos sobre emisiones a la atmésfera para todos los afios ni para todo el
territorio.

La exposicién de la poblacién paraguaya a la contaminacién del aire es relativamente
baja comparada a la de otros paises de referencia, e inferior a la de paises vecinos como
Argentina y Uruguay. Entre 2005 y 2013, la concentracién méxima de particulas pequeiias
(exposicién a material particulado [PM] 2.5) descendié casi 40% (Grafico 4.7). La proporcién
de la poblacién expuesta a mas de 10 microgramos por metro ctibico, un nivel estdndar de
calidad del aire, también se redujo de manera notable durante el mismo periodo, pasando de
71% a 14%. Una comparacién de la exposicién promedio de la poblacién a PM2.5 en Asuncién
y otros centros urbanos de América Latina muestra que la ciudad registra unos niveles
moderados de concentraciones de PM, comparables a los de Buenos Aires, Montevideo, San
José o Quito. Por el contrario, otras ciudades de la regién (como Rio de Janeiro, Lima o Bogotd)
presentan niveles de emisién muy superiores (OMS, 2011). Las autoridades competentes han
estado ocupandose de la calidad del aire en los Gltimos anos. En 2014 se aprob6 la Ley de
calidad del aire, se cred la Direccién General del Aire y se instalaron estaciones de medicién
de la calidad del aire para su seguimiento.

Emisiones de gases de efecto invernadero

Paraguay tiene un mix energético limpio y bajo en carbono, basado sobre todo en
energias renovables. La productividad del carbono basado en la produccién, una medida
del Producto Interior Bruto (PIB) que generan las emisiones de CO,, es alta, superada solo
por Uruguay, uno de los mayores consumidores de energia limpia del mundo (Gréfico 4.8,
Panel A). Un aumento en la productividad del carbono indica una mayor generacién de PIB
por unidad de diéxido de carbono emitido, lo que suele interpretarse como beneficioso para
el medio ambiente. Al mismo tiempo, la intensidad energética de la economia (suministro de
energia por unidad de PIB, Grafico 4.8, Panel B) es baja y se ha mantenido bastante estable en
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la Gltima década. Ha habido avances en la labor referida al cambio climatico, que constituye
un importante componente del Plan Nacional de Desarrollo.

Gréfico 4.7. Exposicion media de la poblacion a emisiones PM2.5

Panel A. Exposicion media a PM2.5 Panel B. Poblacion expuesta a mas de 10 pg/m?
= 2013 W2005 3 2013 2005
pg/md %
40 100
35 | 90 f a T
30 | 80 ]
70 |
25 F m 60 F
20 50 | u
5 | — 40 =
ol [ ] 30
L 20 F
5 F 10 |
0 @ & @ @ & @ & & O & P @ @ & ¥ @ & @ . D &N A P e
F & L PSP IS R S GO SR N R S SRS SR RPN
ST E TP E O RO IS M SR S YNNI S
«’Z}(b o 9 \Qboﬂ\ VSQ’Q,Q Q°{\ ({/Q\) Q\QQ 9 Q'z;‘(b 0‘2& ?9"0\ < © «,z}\'b \(@0(\ (é}} Q(){\' ?§§’Q S 0&% Q,i\’bo" Q)'DQ ?9("’\

Nota: La exposicién media de la poblacién a material particulado se calcula como la concentracién anual promedio de PM2.5 al aire libre
ponderada por la poblacién que vive en el drea. Es el nivel de concentracién, expresado en microgramos por metro ctibico (ug/m3), al que
estd expuesto un residente tipico durante un afio.
Fuente: Indicadores de crecimiento verde, OCDE.

StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933750149

Grafico 4.8. Productividad de CO, e intensidad en CO,

Panel A. Productividad del CO, basado en la produccion Panel B. Intensidad del CO, basado en la produccién
PIB por unidad de CO, emitida por consumo de energia, USD/kg CO, per capita por consumo de energia, toneladas
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Nota: La productividad del CO, se define como el PIB generado por unidad de CO, emitida por el consumo de combustible. El CO, basado
en la produccién es la proporcién de emisiones de CO,, total, per cdpita y por 1 USD de PIB (PPA).

Fuente: OCDE (2017a), Indicadores de crecimiento verde.
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933750168

Por lo que respecta a las emisiones relacionadas con el efecto invernadero, entre 2005
y 2013 las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) se incrementaron en Paraguay un
76% cuando se incluyen el cambio en el uso del suelo y la silvicultura, pero siguen siendo
bajas en comparacién con las economias de referencia (Grafico 4.9, Paneles A y B). La mayoria
de los paises redujeron en ese periodo sus emisiones de GEI. El grueso de las emisiones de
GEI per cépita en Paraguay proviene del transporte, que es mucho mayor que en los paises
de referencia (Grafico 4.9, Panel C).
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Grafico 4.9. Emisiones totales de gases de efecto invernadero (GEI) con y sin cambios en el uso
del suelo y silvicultura (toneladas métricas de diéxido de carbono equivalente, Mt CO,e)

Panel A. GEI con cambio en el uso del suelo y silvicultura Panel B. GEI sin cambio en el uso del suelo y silvicultura
= 2013 ¢ 2005 4 2013 ¢ 2005
Millones de Millones de
MtCO.e
12 2 2 Mt’COze

S @ @ @ & @ & & > B LR R P DS LD
F R FTFHE S LTSS F S EFEE S
Q’\Q@ SRS v S S P RSP A RS
Panel C. Porcentaje total de emisiones de GEI per capita por sector, 2012
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Fuente: CAIT Climate Data Explorer, Base de datos de emisiones FAOSTAT y OCDE/AIE, 2014.
StatLink sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933750187

Energia

Paraguay tiene un stock considerable de energia primaria. Dada su estratégica posicién
en la cuenca del Plata y la diversidad ambiental de sus regiones, Paraguay dispone de una
enorme variedad de recursos hidricos, gasiferos y naturales capaces de producir biomasa. El
pais acometié grandes iniciativas para producir energias primarias a partir de 1970 y, para
2011, su volumen de produccién se habia sextuplicado respecto a 40 afios antes (MOPC, 2011).

El mix energético paraguayo lo componen principalmente energias renovables de origen
local. Desde 1960, tras las negociaciones entre los gobiernos brasileno y paraguayo, y la firma
en 1973 del Tratado de Itaipd, el pais ha experimentado una revolucién energética. Con una
produccién de mas de 2.4 millones de megavatios por hora (MWh) desde su inauguracién
en 1984, la presa binacional de Itaipi es una de las mayores centrales hidroeléctricas del
mundo. La energia hidroeléctrica representé en 2015 el 68% de la produccién total de energia
primaria del pais. El otro 32% provino de biomasa (24%) como el carbén y la madera, y de
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otras biomasas (8%), incluidos desechos de la silvicultura y del algodén (DGEEC, 2015). La
importancia del componente de biomasa en la matriz energética de Paraguay se refleja en
los planes del gobierno de fomentar la reforestacién a través de la nueva politica energética
y del plan nacional de reforestacion.

Grafico 4.10. Consumo y produccion de energia en Paraguay por fuente, 2015
Panel A. Consumo de energia Panel B. Produccion de energia
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Fuente: Viceministerio de Minas y Energia (VMME), 2017.
StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888933750206

Con una generacién de energia de las mas limpias del mundo, la totalidad de la
electricidad de Paraguay proviene de recursos renovables. E1 70% de la produccién total de
las presas binacionales abastece el mercado paraguayo (MOPC, 2011), satisfaciendo con ello
toda la demanda de electricidad del pais. El resto se exporta a los paises vecinos (Grafico 4.10).
Paraguay es el Ginico pais entre los de referencia con un 100% de uso de energia renovable
en su produccién total de electricidad. Ademas, puesto que los costos fijos disminuyen
rapidamente a medida que aumenta la produccioén, el precio de la electricidad en Paraguay
es de los més bajos de América Latina. En 2011 el kilovatio-hora costaba 0.06 USD, frente
a un promedio de 0.16 USD en la regién (OLADE, 2017). Sin embargo, Paraguay consume
mucha energia contaminante. De la energia total consumida, solo el 29% es eléctrica; el resto
procede de combustibles (56%, principalmente diésel con el 38%) y biomasa (16%) como la
madera y el carbén (DGEEC, 2015). Casi toda la demanda de carburantes procede del sector
del transporte (MOPC, 2011; véase el Grafico 4.9, Panel C). Esta dependencia de combustibles
estd relacionada también con el hecho de que el parque de vehiculos de Paraguay crecié un
165% entre 2007 y 2015 (DNRA, 2017).

La biomasa sigue siendo muy utilizada en Paraguay, especialmente en los suburbios
urbanos pobres y en areas rurales. En 2015 la madera representd el 67% de la energia
procedente de biomasa, recurriendo a ella cerca del 52% de los hogares rurales, principalmente
para cocinar (DGEEC, 2015). En las areas urbanas, la biomasa también se utiliza para las
actividades diarias, incluida la cocina y la alfareria. La elevada utilizacién de productos de
biomasa en estas areas podria deberse a dos factores principales: el acceso mas limitado a
la electricidad en las areas rurales y la baja intensidad energética de los sectores productivos
de Paraguay. La mayoria de quienes viven en el campo queman madera para cocinar por
habito cultural o siguiendo patrones de la vida rural (GNESD, 2015). Sin embargo, incluso
cuando alrededor del 98% de la poblacién rural tiene acceso a electricidad, la densidad de
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las lineas de electrificacion difiere entre las distintas areas geograficas. La parte meridional
del pais tiene la mayoria de las conexiones eléctricas, mientras que la regién del Chaco solo
tiene el 10% de la red eléctrica total (GNESD, 2015). En areas urbanas, la energia hidroeléctrica
tampoco se usa debido a sus altos costos de distribucién.

Grafico 4.11. Electricidad renovable, porcentaje de la generacion total de electricidad
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Fuente: OCDE (2017a), Indicadores de crecimiento verde.
StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933750225

Grafico 4.12. Intensidad energética, suministro total de energia primaria per capita,
2014 vs 2005
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Fuente: OCDE (2017a), Indicadores de crecimiento verde.
StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933750244

La baja intensidad energética de Paraguay puede explicarse por la naturaleza de sus
sectores productivos y por las tendencias en el consumo de energia. Como ya se indicé, la
intensidad energética del pais (emisiones de CO, derivadas del uso combustibles por unidad
de PIB) es baja en una comparacién internacional tanto en términos per cépita como por
unidad de PIB (Grafico 4.12). Al ser Paraguay una economia basada en la agricultura (este
sector representa el 26% de su PIB [BCP, 2017]), el uso de energia por sus sectores productivos
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no es tan intensivo como el de los sectores industrial o manufacturero. El sector agricola hace
poco uso del capital tecnolégico y, por lo tanto, el uso de recursos energéticos es limitado.
Esto explica el nivel de intensidad energética de Paraguay, similar al de Perti pero menor
que el de Argentina o el de Uruguay (Enerdata, 2015). En comparacién con algunos paises
de referencia, Paraguay tiene el mejor desempeno ambiental de todos, y mucho mejor que
los paises de extensién y poblacién comparables, como Israel y Costa Rica.

Aun disponiendo de capacidad excedentaria para generar electricidad, una aceleracién
del crecimiento requeriria, para satisfacer la demanda, un mayor desarrollo de la capacidad
de generacién. En términos de suministro eléctrico, Paraguay bien podria seguir exportando
electricidad hasta bien entrado el siglo XXI. De hecho, se prevé que la produccién media
rondard los 67 000 GWh por ano con las centrales hidroeléctricas actualmente en
funcionamiento, cuando la demanda fue de 13 018 GWh en 2013. Un ejercicio prospectivo
orientado a planificar la politica energética del pais (Fundacién Bariloche, 2015) considera
dos escenarios: uno estandar, con un crecimiento del PIB del 3% y cambios normales en
la intensidad energética, y otro alternativo, con un crecimiento del PIB del 5.2% y cambios
significativos en la economia en consonancia con los objetivos del Plan Nacional de
Desarrollo. En el escenario estandar, la actual capacidad instalada bastaria hasta 2040. En
el escenario alternativo, el consumo de energia industrial creceria mas rapido que el PIB,
de forma que la capacidad necesaria para satisfacer la demanda con margenes razonables
superaria a la instalada para 2029. En consecuencia, Paraguay ha desarrollado una Politica
Energética Nacional (aprobada por el Decreto 6092/2016) que contempla un desarrollo
adicional de la energia hidroeléctrica y de otras fuentes de energia, asi como medidas para
mejorar la eficiencia energética, acelerar la sustitucién de otras fuentes por electricidad y
mejorar la integracién del sistema eléctrico.

El gobierno paraguayo ha actuado para mejorar el marco regulatorio en este ambito.
En junio de 2015, el Congreso de la Nacién aprobé una ley de biocombustibles (Ley 5444/15
de fomento del consumo de alcohol absoluto [99% puro] y alcohol carburante), en virtud de
la cual la totalidad de los combustibles en el pais deberan contener un umbral minimo de
biocombustible extraido de recursos renovables y sostenibles (VMME, 2017). El Ministerio
de Agricultura acompaiia la aplicacién de la ley con asistencia técnica en la produccién de
cafa de azlcar y maiz para alcohol. Para aumentar la capacidad de generacién de energia
al margen de los dos grandes proyectos hidroeléctricos de Itaipu y Yacyretd, el gobierno ha
comenzado a promover la construccién de minicentrales hidroeléctricas. En 2015 el gobierno,
con el consejo nacional para la produccién y el transporte independiente de energia eléctrica,
comenz6 a aprobar la construccién de una decena de pequeilas centrales hidroeléctricas,
con una inversién de 60 millones de USD para el primer proyecto.

Habida cuenta de la rdpida degradacién ambiental y de su acceso a abundante energia
hidroeléctrica limpia, Paraguay podria situarse a la vanguardia de la politica ambiental en
laregién, promoviendo energias renovables, desarrollando técnicas de eficiencia energética
y mejorando la utilizacién de energia en el transporte, entre otros dmbitos. El pais disfruta
de bajas emisiones de GEI'y de CO, gracias a la produccién de electricidad limpia de origen
hidroeléctrico. Ahora bien, solo el 29% del total de la energia que se consume proviene
de esta electricidad limpia, siendo asi que el resto de ella se obtiene de combustibles y
biomasa. El transporte, que representa casi el 90% de las emisiones de GEI del pais, es un
ambito posible de mejora. El pais podria sopesar aumentar gradualmente los proyectos que
hacen uso de sistemas basados en la electricidad (Sauer et al., 2015). Esto podria incluir,
por ejemplo, la renovacion de la flota de autobuses, una de las principales fuentes de
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contaminacioén en las areas urbanas. Adquirir autobuses eléctricos no solo permitiria reducir
las emisiones atmosféricas, sino también los costos de transporte. Otro enfoque pasa por
reducir el consumo de biomasa, que representa un porcentaje elevado de la energia total
consumida en Paraguay (Blanco et al., 2017). El sector industrial es el principal consumidor
de biomasa, sobre todo en los segmentos de producciéon de cereales, yuca y almidén, y en el
de la produccién de lacteos. El consumo doméstico de biomasa también es alto, en concreto
para cocinar y calentar. Los bajos costos de la madera explican en parte la propensién que
existe a consumir biomasa (Maennling y Todelano, 2013).

Conservacion y biodiversidad

Agricultura y medio ambiente: estableciendo vinculos

Paraguay se cuenta entre los principales productores de soja del mundo, asi como
entre los diez mayores exportadores de carne de res. En 2014 la produccién de soja y carne
aporto el 25% de su PIB y representé el 65% de las exportaciones. En ese afio el pais fue el
sexto mayor productor mundial de soja y su cuarto mayor exportador.3 Dentro de América
Latina, Paraguay ocupa el tercer puesto en produccién de soja, detras de Brasil y Argentina.
La superficie dedicada a producir soja y carne se ha ampliado notablemente en los ultimos
afios. La consolidaciéon del sector agropecuario, si bien ha impulsado la economia en
estos anos, también ha ejercido una creciente presién sobre los recursos naturales. Los
rendimientos en Paraguay son comparables a los de otros paises y, en parte debido al método
de siembra directa, estan entre los mas altos del mundo (Grafico 4.13). En las tltimas dos
décadas, la superficie dedicada a la produccién de soja aumenté en 5.7 veces, al tiempo
que la produccién se multiplicé por nueve (WWF, 2016). De hecho, los rendimientos de sus
cosechas son comparables a los de los paises de referencia y han aumentado a las mismas
tasas. En la regién oriental en concreto, la superficie dedicada a la siembra de soja casi
se ha triplicado en los dltimos 20 afos. En la regién occidental, la industria ganadera ha
tomado la delantera, incrementando su area de produccién un 43%. Se prevé un aumento
de la superficie dedicada a producir soja y carne en los préximos anos, lo que ejercerd una
presién considerable sobre la conservacién de las masas forestales.

Grafico 4.13. Rendimiento de las cosechas de cereales, por aiio
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Fuente: Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO), 2017.
StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933750263
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Grafico 4.14. Pérdidas de area forestal y aumentos de la produccién de soja por regién
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Nota: Las zonas tradicionales incluyen los departamentos de Itapua, Alto Parand y Canindeyu, que histéricamente han producido la
mayor cantidad de soja. Las zonas secundarias serian San Pedro, Caaguazi, Amambay y Caazapa, donde existe produccién de soja pero
a menor escala. Las zonas de expansién son Concepcién, Guaird y Misiones, donde estd aumentando la superficie que se dedica a la

produccién de soja.

Fuente: WWF (2016), basado en el Censo Agropecuario Nacional (CAN).
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La deforestacién en Paraguay se ha convertido en motivo creciente de preocupacién
para las autoridades en los ultimos afos. Se estima que entre 2005 y 2015 la superficie
forestal del pais sufrié una reduccién superior al 17% (FAO, 2015). Otras estimaciones, que
incluyen niveles crecientes de deforestacion ilegal, son mas pesimistas. La cifra indicada
supera con mucho la de otros paises de la regién como Brasil y Ecuador (Grafico 4.15.
Panel A). Ademads, la tasa de deforestaciéon anual media de Paraguay se estimé en 1.39% en
2015 (Gréfico 4.15, Panel B), siendo la més alta entre los paises analizados (Banco Mundial,
2017). En su Evaluacién de los Recursos Forestales Mundiales de 2015, la FAO analiz6 las
tendencias en curso de la conservacién forestal y destacé a Paraguay como el tercer pais
con la mayor pérdida neta anual de superficie forestal entre 2010 y 2015, ilnicamente por
detras de Nigeria y Zimbabue (FAO, 2016). Aun asi, el uso que hace Paraguay de suelo para
fines agricolas se mantiene en la media de los paises de referencia (Grafico 4.15, Panel C). La
experiencia de otros paises podria brindar lecciones importantes en cuanto a las estrategias
aplicables para controlar la deforestacién (véase el Recuadro 4.2).

Los procesos de deforestacién han sido relativamente recientes en Paraguay, comenzando
a finales del siglo XX, primero con una intensa tala de maderas nobles y mas tarde con la
conversién de bosques en tierras de cultivo o pastos. En la actualidad, el cultivo de la soja
(sobre todo en la Regién Oriental), con alrededor de 3 millones de hectareas (WWF, 2014a),
y en menor medida la ganaderia, constituyen los principales factores de deforestacién,
mientras sigue aumentando la demanda mundial de productos bésicos como carne y
soja. Hasta 2003, la expansién de las industrias carnica y de la soja estuvo acompanada
de una intensa deforestacién, que llegd a rondar las 300 000 hectareas al ano. En 2004, con
la promulgacién de la Ley de deforestacién cero (Ley 2524/04), las tasas de deforestacién
disminuyeron significativamente (véase el Recuadro 4.1).
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Grafico 4.15. Area forestal y tasas de deforestacién anual en Paraguay
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Recuadro 4.1. Ley de deforestacion cero de Paraguay

Paraguay modificé en 2004 su politica de deforestacién con la aprobacién por el Senado de la Ley de
deforestacién cero en la Regién Oriental del pais. Esta, que prevé una moratoria temporal a la transformacién
de superficies con cobertura de bosques nativos en superficies dedicadas a cualquier otro uso, se mantendra
vigente hasta 2018. La ley prioriza tres aspectos. Primero, prohibe la transformacién o conversién de superficies
con cobertura boscosa en superficies destinadas a aprovechamiento agropecuario o al asentamiento humano.
Segundo, encomienda a la Secretaria del Ambiente (SEAM) y el Instituto Forestal Nacional (INFONA) la
elaboracién de un inventario de referencia de bosques nativos. Y, tercero, insta a realizar una auditoria
independiente con tecnologia georreferenciada para revisar los planes de uso del suelo.

Se atribuye a esta ley una significativa desaceleracién de la tasa de deforestaciéon de Paraguay (cerca de
un 80% inferior a la tasa anterior). Parte de este logro es fruto de una coalicién y de una plataforma para el
dialogo integradas por el gobierno, representantes de la sociedad civil y el sector privado.

Recuadro 4.2. Reducir la deforestacién: El caso de Brasil

Entre 2000 y 2013 Brasil logré detener la deforestacién y reducir en mas del 40% las emisiones de gases de
efecto invernadero, al tiempo que aumento el ingreso per capita aproximadamente un 30%. Ademas, la tasa
anual de deforestacién en Amazonia Legal, regién integrada por los nueve estados de la cuenca del Amazonas,
fue en 2014 un 75% inferior a la media de los diez anos anteriores. Con este precedente, Brasil bien podria
superar para 2020 el objetivo de reducir en un 80% la deforestacién en la regién (OCDE, 2015; OCDE, 2016).

El progreso de Brasil se explica principalmente por una iniciativa oficial consistente en un plan de accién
lanzado en 2004 para prevenir y controlar la deforestacién en Amazonia Legal (PPCDAm). La iniciativa
combino sistemas avanzados de vigilancia, mayor exigencia en la aplicacién de la ley, restricciones crediticias,
ampliacién de las areas protegidas y promocién del uso sostenible de los recursos naturales. Ademas, el
Congreso aprob6 normas, como el Codigo forestal, que impone a los propietarios de tierras reservar una
parte de éstas para la conservacién y restauraciéon de bosques y suelos.

La decidida aplicacién del PPCDAm, que concité un amplio apoyo entre la sociedad civil, el sector privado y
la comunidad internacional, conllevé cambios significativos de politica, cuyo resultado fue una disminucién
del 75% de la tasa anual de deforestacién de la selva del Amazonas. A continuacién se refieren algunos
de ellos.

® Un fuerte incremento del nimero de areas protegidas. Desde 2000, cuando Brasil instituyo su sistema
nacional de dreas naturales protegidas (SNUC), el nimero y la superficie de areas protegidas oficiales se ha
mas que duplicado. En marzo de 2015 abarcaban el 17.2% de la superficie terrestre y aguas continentales
del pais.

® La aplicacién de programas de pago por servicios ambientales (PSA) y de apoyo al ingreso para compensar
a los hogares pobres de comunidades rurales y forestales por la conservacién del medio ambiente.
Entre estos programas se incluye “Bolsa Verde”, un programa federal que realiza pagos por adoptar
practicas ambientales y que proporciona capacitacién técnica para ayudar a los beneficiarios a cumplir
sus compromisos de conservaciéon. Se considera una manera potencialmente eficiente de frenar la
deforestacion, con bajos pagos por hectarea de deforestaciéon evitada.

® Elrecurso a nuevas tecnologias y unas mejores practicas de vigilancia han contribuido a la identificacién de
objetivos y a la observancia. Brasil es lider mundial en la vigilancia de la deforestacién mediante imagenes
por satélite, lo que ha sido un factor crucial para reducir la tala forestal en la regién del Amazonas. Un
sistema de vigilancia alerta casi en tiempo real a las autoridades de cualquier deforestacién o degradacién
forestal.

ESTUDIO MULTIDIMENSIONAL DE PARAGUAY: VOLUMEN 1. EVALUACION INICIAL © OCDE 2018 163



4. HACIA UN ENTORNO SOSTENIBLE EN PARAGUAY

Recuadro 4.2. Reducir la deforestacion: El caso de Brasil (cont.)

@ El aumento de los fondos de cooperacién internacional para el desarrollo. El financiamiento aportado por
la cooperacién internacional y bilateral ha ayudado a financiar el PPCDA y otros programas relacionados
con la biodiversidad, ademas de reforzar la capacidad de ejecucién de las administraciones publicas.

@ Elincremento de la inversién publica en infraestructuras relevantes para el medio ambiente. En 2014, el
15% de los préstamos del Banco Nacional de Desarrollo Econémico de Brasil estaban relacionados con
el medio ambiente. Esto, unido a otras fuentes de financiamiento y apoyo, ha contribuido a que Brasil se
convierta en el séptimo mayor inversor en energias renovables del mundo.

Cria de ganado e industria cdrnica en Paraguay

En Paraguay, junto con el desarrollo de la agricultura, la industria cérnica es en la
actualidad uno de los sectores econémicos mas dindmicos. El pais se posicioné en 2012 como
noveno exportador mundial de carne de res, representando el 3% de las exportaciones totales.
Entre 1991 y 2008 aumentoé el niimero total de cabezas de ganado, al tiempo que disminuy6
el nimero de granjas en la industria. En la Regién Oriental, la superficie total dedicada a
ganaderia se redujo un 2.7%. Con todo, los datos reflejan disparidades entre zonas: algunos
departamentos aumentaron la superficie total dedicada a ganaderia, mientras que otros la
redujeron. En la Regién Occidental, donde predomina la actividad ganadera, la superficie
dedicada a ella aument6 aproximadamente un 40% (WWF, 2014).

Gréfico 4.16. Superficie dedicada a cria de ganado en Paraguay, por zonas
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Nota: Las zonas tradicionales incluyen los departamentos de Itapua, Alto Parand y Canindey, que histéricamente han producido la mayor
cantidad de soja. Las zonas secundarias serian San Pedro, Caaguazi, Amambay y Caazapa, donde existe produccién de soja pero a menor
escala. Las zonas de expansién son Concepcidn, Guaird y Misiones, donde estd aumentando la superficie dedicada a la produccién de soja.
Fuente: WWF (2016), basado en el Censo Agropecuario Nacional (CAN).

StatLink sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933750320
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El cambio en la superficie dedicada a ganaderia en la Regién Oriental se explica en parte
por la expansioén de la superficie dedicada al cultivo de la soja. Cada vez se esta produciendo
mas soja en areas tradicionalmente dedicadas a ganaderia, ya que los pequeiios ganaderos
encuentran una fuente de financiamiento en la venta o el arrendamiento de sus tierras a
productores de soja. Aunque el volumen de las exportaciones de carne de res se incrementé
mas del 294% entre 2003 y 2014, el porcentaje del PIB de Paraguay aportado por la ganaderia
se mantiene en torno al 5%.

Grafico 4.17. Areas protegidas terrestres (porcentaje de la superficie total)

““lll-h

Polonia Brasil Ecuador Portugal Israel Tailandia Indonesia Australia Argentina  Paraguay Uruguay

%
35

30

20

Fuente: Indicadores del desarrollo mundial, 2017.
StatlLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933750339

Para compensar la pérdida de bosques en el pasado, el pais se ha esforzado por aumentar
las areas de conservacién y la superficie a la que se garantiza un estatus de proteccién.
En 2000 solo el 3% del area forestal de Paraguay gozaba de proteccién formal; en 2015, la
superficie protegida habia aumentado un 162%. Este aumento se concentr6 principalmente
en el Bosque Atlantico. Con todo, el porcentaje de bosque originario protegido en Paraguay
en 2015 (inferior al 5%) seguia siendo menor que en la mayoria de paises de referencia
(Grafico 4.17). Otra iniciativa oficial para abordar cuestiones ambientales se incluyé en la
Ley n° 3001-06a, que establece un mecanismo de compensacién por danos ambientales y
complementa una ley previa de “gestién racional de superficies forestales”, la cual exigia
a todos los propietarios rurales preservar como bosque al menos el 25% de su propiedad
(Recuadro 4.3). El objetivo principal de la ley es fomentar la conservacién, proteccién y
recuperacioén de los recursos naturales del pais por medio de una valoracién y retribucién
justas de los “servicios ambientales”.* A tal objeto, se propone crear un mercado de
certificados de servicios ambientales. Todos aquellos agentes obligados por ley a invertir
en servicios ambientales deberan adquirir dichos certificados, que podran negociarse en el
mercado internacional en pago de las compensaciones por danos ambientales o utilizarse
a modo de compensacién de impuestos locales. En este sentido, la ley establece que todas
las actividades clasificadas como de alto impacto ambiental deberan incluir en su plan de
inversion la compensacién de servicios ambientales mediante la compra de certificados de
servicios ambientales. La inversién en servicios ambientales de estos proyectos no podra
ser inferior al 1% del costo total del proyecto. Sin embargo, en 2013, siete aflos después de
promulgada la ley, una auditoria revelé que la Secretaria de Ambiente (SEAM), la principal
autoridad responsable de su aplicacién, habia sido “irregular” en el cumplimiento de sus
“compromisos, responsabilidades, funciones y cometidos”.
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Recuadro 4.3. Pagos por servicios ambientales: El caso de Costa Rica

Costa Rica es pionera en el uso de pagos por servicios ambientales. El sistema de
compensacién del pais busca incentivar la preservacién y remunerar a los agentes por
los servicios ambientales prestados. A diferencia de Paraguay, el sistema no implica
utilizar certificados, sino que consiste en simples pagos directos gestionados a través de
diferentes programas para un conjunto de actividades que se clasifican en la categoria de
“servicios ambientales”. La iniciativa incluye cuatro programas principales: i) el programa
de reconocimiento de beneficios ambientales es un pago directo a pequefios y medianos
productores por el uso de vallas y bancales “verdes o vivos” y por el mejoramiento de la
condicién del suelo; ii) el programa de gestién de cuencas, administrado por el Instituto
Costarricense de Electricidad (ICE), proporciona suministros y material eléctrico a los
agricultores que desarrollen actividades que procuren el uso sostenible de los recursos
naturales, sociales y econémicos con un enfoque integrado y participativo; iii) el programa
de pagos de servicios ambientales (PSA) prima financieramente a los agricultores por
servicios ambientales, mediante el pago de un incentivo directo por la plantacién de
arboles individuales y una compensacién anual por hectarea de terreno destinada a fines
de conservacion o agrosilvicultura; el programa se financia a través del Fondo Nacional de
Financiamiento Forestal (FONAFIFO) y lo aplica el Ministerio de Ambiente y Energia (MINAE);
iv) el reconocimiento de beneficios ambientales para la produccién organica (RBAO), un pago
directo a los productores organicos por un periodo méaximo de tres afios.

Al PSA se le atribuye haber ayudado al pais a alcanzar tasas netas de deforestaciéon
negativas a principios de la década de 2000, tras haber sufrido una de las tasas de
deforestaciéon mas altas del mundo (Pagiola y Platais, 2016; OCDE, 2017b).

Mejorar los resultados en materia de biodiversidad

Paraguay ha brindado proteccién a una amplia variedad de fauna salvaje en los
altimos anos y la biodiversidad se halla en el nicleo de sus preocupaciones ambientales.
Geograficamente ubicada en el centro de la cuenca del Plata, su divisién ambiental convierte
al pais en el habitat perfecto para 35 000 especies animales. Especial importancia para éstas
reviste la regién del Chaco, zona geografica que comprende varios hébitats, como sabanasy
el bosque de espinos, y que es la que mayor cantidad de fauna salvaje alberga (WWF, 2017b).
Sin embargo, existe una demanda creciente de productos agricolas como soja, carne de res
y alimentos relacionados con biocombustibles, y el nimero de empresas que explota esta
regiéon no deja de crecer, lo que representa una amenaza para estos hébitats unicos (WLT,
2017). La zona de transicién Chaco-Pantanal estd expuesta a drenaje, a contaminacién e
incluso a su desaparicién debido a la expansién de la agricultura.

Capacidades ambientales en Paraguay

Marco institucional para la gestion ambiental y desafios actuales

La Secretaria del Ambiente (SEAM) es la entidad encargada de aplicar la normativa en
materia ambiental a nivel nacional. Creada en virtud de la Ley 1561/2000 como una institucién
auténoma y autarquica, la SEAM se convirtié en un organismo auténomo del Ministerio
de Agricultura. Es responsable de evaluar el impacto ambiental en el territorio nacional,
incluido el efecto de futuros cultivos; de otorgar licencias y permisos ambientales, gestionar
humedales y reforzar la aplicacién de la legislacién relacionada con el medio ambiente (como
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la reguladora del cambio climatico). Al no conformar un ministerio separado, como es el
caso en otros paises de la regién, la SEAM afronta en la actualidad desafios de visibilidad y
recursos. Por su parte, el Instituto Forestal Nacional (INFONA) es la autoridad responsable de
hacer observar la legislacién forestal, gestionar los recursos forestales y controlar las reservas
forestales nacionales. Creada en virtud de la Ley 3464/2008 como institucién auténoma
y autdrquica, es una entidad descentralizada con autonomia administrativa, que sucede
al Servicio Forestal Nacional (SFN), un ente dependiente del Ministerio de Agricultura. El
INFONA también es responsable de los cambios en el uso del suelo.

El marco institucional para el desarrollo agricola afronta desafios en materia de
financiamiento, coordinacién institucional y priorizacién de productos. Existen brechas
considerables tanto en recursos como en productividad entre el “dindmico” sector
agroindustrial (concentrado en soja, trigo y carne) y el sector agricola de subsistencia
que sustenta a gran parte de la poblacién rural. En relacién con este Gltimo, compete al
Ministerio de Agricultura mejorar la competitividad de los pequeiios y medianos productores
proporcionandoles asistencia técnica y apoyo a la inversién. Mientras el Ministerio de
Obras Publicas se encarga de desarrollar la infraestructura viaria en las areas rurales, el
de Agricultura brinda asistencia para facilitar las iniciativas comerciales. En el aspecto
financiero, la ejecucién presupuestaria es limitada y se ponen de manifiesto altos niveles
de ineficiencia. Ademads, se carece de mecanismos para fiscalizar la gestion de los recursos
agricolas. No existe, por ejemplo, una oficina de estadistica que recopile informacién para
el sector. El desarrollo de capacidades entre los servidores publicos es otra drea donde el
Ministerio de Agricultura podria incidir mas. En el aspecto institucional, recientemente se
remitié al parlamento un proyecto legislativo encaminado a mejorar los mecanismos de
coordinacién entre el ministerio y otros organismos del sector.

Existen necesidades considerables de proteccién ambiental sin cubrir. La SEAM carece
tanto de personal (solo tiene 400 empleados para todo el territorio) como de capacidad
institucional para garantizar el desempefio de sus funciones. Los recursos presupuestarios
de que dispone para cumplir su mandato también son limitados. Cerca del 60% de sus
recursos proceden de multas y canones de licencias, y el 40% restante se dota con cargo
al presupuesto central. Las autoridades locales no tienen competencias en materia de
proteccién ambiental. A pesar de la necesidad que hay de descentralizar las actividades
de control ambiental, los municipios no tienen ni la capacidad ni los recursos necesarios
para asumir esa tarea.

Las iniciativas en educacién contribuyen de forma importante a actualizar el capital
humano de Paraguay en el sector agricola. A los instrumentos de apoyo directo a la
agricultura de subsistencia se suman algunas destacadas medidas orientadas a mejorar
los programas de fortalecimiento de capacidades en el sector agropecuario. La Direccién
de Educacién Agropecuaria ha participado en el desarrollo de nuevos planes de estudio y
en la introduccién de innovaciones en los sectores agricola y ganadero. Sin embargo, atin
se requiere una visién mds amplia de las escuelas agropecuarias que realmente aborde la
provisién de mano de obra cualificada en el sector y fomente la capacidad empresarial.
En Paraguay se ha avanzado en la integracién de la educacién superior y universitaria en
el sector agricola. A la mayor investigacién universitaria en el sector se une la creacién de
varios centros de investigacién, como el IPTA (Instituto Paraguayo de Tecnologia Agraria),
el Consorcio de Ganaderos para Experimentacién Agropecuaria (CEA) e INBIO (Instituto de
Biotecnologia Agricola) (del sector privado), los cuales, con el apoyo del Consejo Nacional de
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Ciencia y Tecnologia (CONACYT), han contribuido a reforzar los programas de investigaciéon
publicos y privados en el sector. Aun asi, la investigacién e innovacién se concentran en
la soja, el trigo y la ganaderia, destindndose pocos recursos hoy en dia a otros productos
que podrian contribuir a expandir la agricultura familiar. El consejo nacional de agricultura
familiar también ha sido fundamental para promover una nueva visiéon de las escuelas
agricolas y para integrar un enfoque empresarial en la educacién secundaria.

Recuadro 4.4. Agenda multilateral de Paraguay en agricultura

Paraguay se ha involucrado activamente en el ambito multilateral para adherirse a diferentes estandares del
sector agricola. En el area de medidas sanitarias y fitosanitarias se cre6 en 2005 un Comité Técnico Nacional
(Decreto n° 6626/05) para adoptar las normas de la OMC relacionadas con el sector, de cuya coordinacién se
ocupan principalmente el Servicio Nacional de Calidad y Sanidad Vegetal y de Semillas (SENAVE) y el Servicio
Nacional de Calidad y Salud Animal (SENACSA). A través de MERCOSUR, Paraguay también se ha adherido
a buenas practicas para la importacién de porcino, asi como de caninos y felinos. Ademas, ha realizado
notables esfuerzos para implantar programas de acreditacién en profesiones relacionadas con actividades
agropecuarias (p. €j., veterinarios).

Paraguay se ha adherido también a varias recomendaciones de la Direccién de Comercio y Agricultura de
la OCDE. Se han adoptado algunas de estas recomendaciones, y otras estan siendo examinadas.

A continuacién se describen sucintamente las decisiones en las que Paraguay participa actualmente.

C(2007)69. Sistema de la OCDE para la certificacién de materiales forestales de reproduccién. Tiene por
objeto fomentar la produccién y la utilizacién de semillas o plantas de arboles forestales cuya recoleccién,
acondicionamiento, cultivo, etiquetado y comercializacién se efectiien de tal manera que se garantice
su identidad. Este material se destina a diversas funciones forestales, como la produccién de madera, la
proteccién del suelo y los criterios ambientales. http://www.oecd.org/tad/code/forestreproductivematerial. htm.

C(2006)95. Régimen para la aplicacién de normas internacionales a frutas y hortalizas. Tiene por
objetivo promover el comercio internacional al armonizar la aplicacién e interpretacién de estandares de
comercializacién. http://www.oecd.org/agriculture/fruit-vegetables/.

C(2005)1. Decision del Consejo por la que se revisan los c6digos normalizados de la OCDE para los ensayos
oficiales de tractores agricolas y forestales. Se propone facilitar el comercio al hacer posible que un pais
exportador o importador acepte los resultados de ensayos homologadas que se hayan realizado en otro pais.
http://acts.oecd.org/Instruments/ShowlInstrumentView.aspx?InstrumentID=217&Lang=en&Book=False.

C(2000)146/FINAL. Sistemas de la OCDE para la certificacion varietal o el control de semillas destinadas
al comercio internacional.

Paraguay suscribe asimismo recomendaciones bien establecidas del Consejo de la OCDE sobre la funcién
de la agricultura en la planificacién y la gestién del espacio periurbano (C(1979)18/FINAL), la normalizacién
de los embalajes para el transporte internacional de frutas y legumbres frescas o refrigeradas (C(1976)124/
FINAL) y el etiquetado para la identificacién de frutas y hortalizas frescas (C(1972)100/FINAL).

Gestion de residuos

El porcentaje de poblacién paraguaya con acceso a servicios de recogida de residuos
es bajo si se compara con el de otros paises de la regién. Con una numerosa poblacién que
habita en areas urbanas, la recogida y la gestién de residuos se han convertido en importantes
responsabilidades de las administraciones municipales. Una gestién de residuos inadecuada
se asocia con peores resultados de salud y enfermedades, como la fiebre del dengue, la
leptospirosis y dificultades respiratorias. En el pais, la cobertura de los servicios de gestién
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de residuos (57% de la poblacién) es considerablemente inferior al promedio regional del 93%
(OPS/AIDIS/BID, 2010). Ademas, cerca del 50% de los sitios en los que acaban depositandose
los residuos sélidos son vertederos al aire libre, con todos los riesgos sanitarios y ambientales
que conllevan; el resto se consideran controlados (OPS/AIDIS/BID, 2010).

Grafico 4.18. Cobertura de recogida de residuos, 2010 (en porcentaje)

Panel A. Cobertura de recogida de residuos Panel B. Poblacion cubierta por vertederos controlados
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Fuente: OPS/AIDIS/BID (2010).
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Los recursos dedicados a la gestién de residuos son pocos. En Paraguay, el 56% de los
servicios son municipales y el 36% privados, y el 8% de los municipios disponen tanto de
servicios municipales como privados. En 2010 solo el 19% de los municipios tenia un plan
de gestién de residuos adecuado, frente al 57% en Perd y Costa Rica o el 74% en Uruguay
y Argentina (OPS/AIDIS/BID, 2010). Los recursos humanos municipales dedicados a la
recogida y gestién de residuos (3.1 empleados por cada 10 000 habitantes) son, ademas,
escasos comparados con los existentes en paises como Brasil (7.48) o Uruguay (4.7), o con
la media de América Latina (5.6) En Paraguay, el nimero de vehiculos para la recogida de
basuras (1.49 vehiculos por cada 10 000 habitantes) es también inferior a la media regional
(3.96). La cantidad de residuos sélidos urbanos generados ronda de media los 1.2 kilogramos
por habitante y dia, variando entre 0.5 y 1.5 kg/persona/dia. Los residuos hospitalarios
se recogen sin guardar separacién con otros residuos, con algunas excepciones (como
Asuncién). A fecha de hoy no existe un registro de sistemas de alcantarillado u otros
estudios sobre la gestién de residuos sélidos. Las dificultades en la gestién de residuos en
el pais se asocian con el aumento de la economia informal y la falta de coordinacién en
la planificacién a nivel nacional, subnacional y municipal. Al igual que en otros paises de
la regién, en Paraguay el proceso de urbanizacién aumentard la generacién de residuos
municipales, por lo que el acceso a los servicios de recogida de basuras cobrara cada vez
mads importancia. Menos del 40% de la poblacién esta cubierta por vertederos controlados,
donde los residuos se aislan hasta que no presentan riesgo sanitario, cuando en Colombia
y Chile la cobertura supera el 80%.

No existe el equivalente a un sistema de responsabilidad del fabricante, como el
que existe en la mayoria de paises de la OCDE. Este sistema requiere que los fabricantes
de productos que dejan residuos peligrosos (pesticidas, baterias, neumaticos, ldmparas
fluorescentes, dispositivos electrénicos) recuperen estos productos al finalizar su vida tutil.
Paraguay carece de una infraestructura de reciclaje eficaz para separar los distintos tipos
de residuos. El reciclado todavia es una actividad muy limitada.
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Impuestos ambientales

Paraguay ha aplicado algunas medidas en materia de impuestos ambientales. La Ley
3001/06, de valoracién y retribucién de los servicios ambientales, otorga una exencién
fiscal a los terrenos que se destinan a fines de reforestacién y establece que los certificados
ambientales podran deducirse del impuesto sobre la renta. En la practica, la Ley esta
pendiente de aplicacién y carece de desarrollo reglamentario (un caso de observancia
normativa pobre). Costa Rica ha introducido un interesante modelo de servicios ambientales
que podria servir de referencia a Paraguay.

Gestion de riesgos

Una evaluacién del riesgo del sector agricola de Paraguay

El sector agricola aporta casi el 20% del PIB y representa mas del 40% de las exportaciones
del pais. Ademas, proporciona empleo a alrededor del 40% de la poblacién trabajadora. Estos
datos, tomados conjuntamente, implican que las repercusiones socioeconémicas de los
factores de riesgo y volatilidad que afectan al sector podrian ser importantes. Paraguay no
estd a salvo de perturbaciones externas, fenémenos meteoroldgicos incluidos, que perjudican
severamente los resultados del sector. Si bien la agricultura comercial se ha expandido
durante la Gltima década en términos de superficie y produccién, el rendimiento medio
por hectdrea ha disminuido en la agricultura familiar. La brecha de productividad entre los
proyectos agricolas comerciales y familiares se ha ampliado. En el proceso de produccién
agricola, la soja, el maiz y el trigo juegan un papel clave, representando de media el 56%, 18%
y 12% respectivamente de la superficie sembrada entre 2009 y 2012. La agricultura comercial
se ha alejado gradualmente del algodén y el sésamo, dada la caida registrada por los precios
internacionales de estos productos en los ultimos afios. Desde consideraciones de empleo,
la yuca, el frijol, el maiz blanco, el algodén, el sésamo, las frutas y verduras también son
importantes, ya que constituyen los principales cultivos de la agricultura familiar y son
productos basicos en la cesta de consumo de los hogares. La produccién de sésamo organico
también ha cobrado impulso recientemente gracias a la demanda de Japén, y podria existir
la oportunidad de desarrollar una cadena de valor competitiva en el sector.

Las producciones ganadera y de soja en Paraguay entranan una serie de riesgos
econémicos y ambientales dignos de consideraciéon. En primer lugar, los que afectan
a la propia produccién cerealista son en su mayoria riesgos y perjuicios de naturaleza
agroclimatica. En el caso de la soja, la principal amenaza es la sequia, que en los ultimos afios
ha reducido el rendimiento medio; en el de otros cultivos, como maiz y trigo, el exceso de
lluvia y las heladas tempranas suponen también un riesgo para el rendimiento y la calidad.
En segundo lugar, los riesgos de mercado, como la volatilidad de los precios de exportacién
(por cambios en la produccién, variaciones estacionales y fendémenos meteorolégicos),
afectan a la produccién de maiz y soja. En tercer lugar, existen riesgos logisticos: al no tener
el pais salida al mar, cabe incertidumbre sobre la disponibilidad de barcazas fluviales para el
transporte hasta los puertos oceanicos, por variaciones en los costos de transporte asociadas
al uso de esas barcazas en diferentes periodos y por carencias en las infraestructuras en las
areas de produccién. La produccién ganadera también comporta riesgos relacionados con
sequias, inundaciones y heladas. Las sequias reducen la tasa de natalidad de los animales,
asi como su peso y la produccién de carne esperada. Las inundaciones guardan relacién
directa con la muerte del ganado, su pérdida de peso y costos asociados al alquiler de pastos
y al transporte de animales. También existen riesgos relacionados con la salud, que afectan
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a las cabanas bovina, ovina y caprina. Paraguay es en la actualidad uno de los principales
exportadores de carne del mundo y el pais esta certificado como libre de fiebre aftosa y
gripe porcina clasica por la Organizacién Mundial de Sanidad Animal (OIE). Por ultimo, los
riesgos ambientales en la industria ganadera del pais estan relacionados con la invasién
de tierras y el robo de ganado.

Recuadro 4.5. Mejorar la gestion de la volatilidad en la produccién agricola:
Costos econémicos y ambientales

A nivel macroeconémico, las fluctuaciones en el ciclo econémico de Paraguay han estado estrechamente
vinculadas a cambios en la produccién agricola. Las caidas de produccién (tanto para el mercado interno
como el externo) pueden traer consigo una desaceleracién del crecimiento y reducir la recaudacién de
impuestos. Se estima que las pérdidas asociadas a riesgos para la produccién rondan de media el 5.4% del
PIB agricola, equivalente a medio punto porcentual de crecimiento econémico anual. Estas cifras aumentan
al considerar las pérdidas de ganado y los efectos sobre la agricultura familiar.

El impacto de las fluctuaciones agricolas puede ir mds alla del sector primario y afectar a otras partes de
la cadena de suministro. Los agricultores relacionados con la produccién de soja, maiz y arroz son los mas
afectados por caidas en los rendimientos a causa de la sequia, ya que su produccién e ingresos disminuyen
y se reduce su capacidad para devolver deuda e invertir. Otros actores en la cadena de suministro, incluidos
el procesamiento, la distribucién y la comercializacién, pueden sufrir pérdidas asociadas a la reduccién de
la actividad.

Para la produccién ganadera, el impacto principal se asocia a la sequia, la cual conlleva reducciones de pastos,
afectando a los costos de produccién y a la rentabilidad. Para los propios agricultores, las sequias severas
pueden llevar a niveles de deuda insostenibles debido a los altos costos de financiamiento y transaccién, asi
como a la ausencia del tipo de financiamiento a largo plazo que les permita recuperarse de esas perturbaciones.

En general, parte de la variacién en la produccién y las pérdidas a las que se enfrentan los agricultores y
otros actores a lo largo de la cadena de suministro pueden explicarse por riesgos inevitables no mitigados.
Estos riesgos podrian abordarse mediante practicas agricolas adecuadas, inversiones en infraestructuras
e informacién precisa y oportuna. Una mayor inversién en I+D y un mejor acceso a un seguro asequible
podrian también limitar las consecuencias negativas de los riesgos descritos.

Ordenamiento y administracion del suelo

Paraguay afronta un notable desafio en materia de ordenamiento y administracién
del suelo, vinculado a los importantes flujos migratorios que tienen lugar desde las areas
rurales hacia las ciudades. En las areas rurales, la posibilidad de que los adjudicatarios de
terrenos al amparo de la reforma agraria los vendan ilegalmente a grandes agricultores limita
el impacto de la accién del Instituto Nacional de Desarrollo Rural y de la Tierra (INDERT),
responsable de aplicar la reforma agraria y del desarrollo rural. La reforma agraria se articula
mediante la compra y parcelacién por el INDERT de terrenos que posteriormente se adjudican
por “colonias”. Sin embargo, su capacidad para superar las complicaciones que plantean
la falta de mediciones topograficas previas y la alteracién de los historiales registrales es
limitada. En consecuencia, tan solo una pequeia fraccién de colonias ha recibido titulos de
propiedad, centrandose el INDERT en conceder a los agricultores certificados acreditativos
de su derecho. Recientemente se han aprobado algunas medidas encaminadas a reducir las
irregularidades en la transmisién de terrenos. Para evitar que los beneficiarios de la reforma
agraria vendieran sus derechos se aprobé la Ley 4682/2012, que prohibe la compraventa de
lotes o fracciones.
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La propiedad del suelo en el pais estd muy concentrada y la tenencia se ha intensificado
en los ultimos anos. En Paraguay, entre 1991 y 2008, casi 23 000 unidades productivas
“desaparecieron” en un area de 400 000 hectareas, casi la mitad de la superficie de las compras
oficiales realizadas en el marco de la reforma agraria. En las areas urbanas, la capacidad
de las administraciones locales para llevar a cabo una planificacién urbanistica adecuada
es limitada y una gran mayoria de los municipios carece de planes de ordenacién del uso
del suelo. De hecho, la cobertura del registro de la propiedad es limitada incluso en algunas
areas urbanas. El resultado de todo ello es un desarrollo urbano desorganizado, que reduce
ademas la capacidad de los municipios para recaudar impuestos sobre la propiedad (los
cuales deberian representar una parte considerable de sus ingresos). Con todo, la Secretaria
Nacional del Catastro estd adoptando algunas medidas, en concreto para corregir los casos
de doble escrituracién o titulacién de la propiedad, en los que una misma parcela tiene varios
“propietarios”. En la actualidad, de hecho, en un pais cuya superficie es de 400 000 km?,
hay casi 500 000 km? escriturados.

No pocas deficiencias en el ordenamiento del suelo obedecen a la existencia de
diferentes estructuras de gobernanza en la materia. Al respecto, siendo crucial la funcién
que los municipios cumplen en el proceso de registro de terrenos, no existe sin embargo un
6rgano regulador que oriente y supervise sus actividades en el marco de ese proceso. Al igual
que sucede en algunas areas urbanas, los municipios carecen de los recursos humanos y la
capacidad necesaria para aplicar las ordenanzas en materia de uso del suelo. Con todo, la
Secretaria Nacional de Planificacién ha tomado medidas para ayudar a los gobiernos locales a
desarrollar planes municipales de desarrollo sostenible. Puesto que los municipios dependen
en gran medida de las transferencias del gobierno central, se les podria animar a destinar
parte de esos recursos al desarrollo de capacidades locales. Ademas, mas alld del incentivo
fiscal que tienen los municipios para mejorar el registro de la propiedad (a saber, el aumento
de sus ingresos tributarios), la actualizacién del registro de la propiedad exige adoptar una
perspectiva territorial. A nivel nacional, aplicar una estrategia de ordenamiento del suelo se
hace dificil por la falta de una legislacién adecuada que regule la planificacién de sus usos.
En el marco general de la puesta en practica de la Nueva Agenda Urbana, Paraguay tiene la
oportunidad de aplicar una agenda territorial para el desarrollo de ciudades y municipios
que esté presidida por los principios de sostenibilidad, inclusién y resiliencia.

Corregir las deficiencias en el ordenamiento del suelo podria contribuir decisivamente
a reducir las desigualdades territoriales entre areas urbanas y rurales. El acceso a titulos
de propiedad, recursos financieros, innovacién tecnoldgica, educacién e infraestructuras
bésicas y de produccién permite reducir la vulnerabilidad y aumentar la resiliencia ante
los riesgos a los que esté expuesta la actividad agricola (Arce y Arias, 2015, De Waroux et al.,
2016). En Paraguay la mayoria de los agricultores carecen de un titulo de propiedad definitivo,
lo que agrava las diferencias de ingresos y en el acceso a servicios publicos (educacién,
sanidad, infraestructuras) y asistencia técnica. La falta de titulo de propiedad impide aportar
en garantia el bien raiz, dificultando asi el acceso a los mercados financieros. Integrar el
ordenamiento del suelo en la agenda de desarrollo del pais serd un elemento crucial para
garantizar la sostenibilidad social, econémica y ambiental de Paraguay.

Notas

1. La Secretaria del Ambiente (SEAM) destaca la presencia de pesticidas en las vias fluviales, asi como
altos niveles de plomo, cromo y mercurio. Estudios recientes también apuntan a la existencia de
glifosato en cultivos.
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2. Los “paraisos de la contaminacién” (pollution havens) causan gran preocupacién en Paraguay y podrian
explicar los altos niveles de deforestacién y contaminacién en la regiéon del Chaco.

3. El consumo mundial de soja ha estado impulsado por los mercados europeos y China. Mds del 90%
de la produccién mundial procede de seis paises: Brasil, Estados Unidos, Argentina, China y Paraguay.
Los principales destinos de las exportaciones de soja de Paraguay son Rusia, Alemania, México y
Espana.

4. Con arreglo a esta ley, por “servicios ambientales” se entiende servicios dedicados a la gestidn,
preservacion y recuperaciéon de las funciones del ecosistema que benefician directa o indirectamente
a las “poblaciones”.
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Capitulo 5

Allanando el camino hacia un
desarrollo sostenible, la paz, la justicia
y unas instituciones fuertes

Unas instituciones sélidas son esenciales para crear riqueza y mantener la paz,
el orden y la seguridad. A su vez, la buena gobernanza es fundamental para la
legitimidad de las instituciones y para suministrar bienes y servicios de alta calidad
a la poblacién. En el presente capitulo se investigan los aspectos relativos a la buena
gobernanza. El capitulo comienza analizando las caracteristicas de la democracia
y el Estado de Derecho de Paraguay. A continuacién, se examina el marco relativo
a la integridad del sector ptiblico y las estrategias existentes para luchar contra la
corrupcidn, y después se hace una evaluacién de las estrategias para promover la
apertura, en particular la transparencia, la participacién ciudadana y la rendicién
de cuentas. Después se exponen los mecanismos de coordinacién entre los distintos
niveles e instituciones del gobierno. Con posterioridad, se examina la satisfaccién
con los servicios publicos por grupos socioeconémicos y si las diferencias podrian
indicar la falta de una respuesta diferenciada hacia los grupos mads vulnerables.
Por ultimo, explica que se requiere una base sélida de estadisticas oficiales de alta
calidad que sustenten la formulacién de politicas y mejoren la transparencia en
Paraguay.

Los datos estadisticos para Israel son suministrados por y bajo la responsabilidad de las autoridades
israelies competentes. El uso de estos datos por parte de la OCDE es sin perjuicio del estatuto de los
Altos del Golan, Jerusalén Este y los asentamientos israelies en Cisjordania bajo los términos del
derecho international.
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La capacidad del gobierno de Paraguay es comparativamente limitada

Un gobierno est4d compuesto de la memoria institucional acumulada, unos funcionarios
publicos con buena formacién y suficientes recursos financieros para desempenar sus
tareas. Asimismo, los gobiernos son responsables de garantizar los derechos fundamentales
requeridos para mantener la paz y el orden social, asi como para suministrar bienes y
servicios a los ciudadanos. Aunque dichos bienes y servicios pueden ser suministrados
a través de varios canales (de forma directa o por subcontratacién) los gobiernos son los
responsables Ultimos ante los ciudadanos. Asimismo, se espera que los gobiernos respeten
unos altos niveles éticos, tengan en cuenta las opiniones de la poblacién y asignen los
recursos de modo eficiente.

A medida que Paraguay acelere su desarrollo econémico y social, cabe esperar que el
tamaiio de la clase media y sus expectativas aumenten, asi como el nimero y la complejidad
de las tareas que requieren intervencion publica. En comparacién con los paises de América
Latina y el Caribe (ALC) y de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(OCDE), el sector publico de Paraguay es relativamente pequeiio. En 2015, el gasto publico
alcanzé un 25% del PIB nacional, frente a un 34% de los paises de ALC y un 45% de los
paises de la OCDE. En consecuencia, el porcentaje del sector puiblico en el empleo total
es relativamente bajo, un 9.8%, en comparacién con los promedios de los paises de ALC
(12%) y de la OCDE (21%). Aunque en los ultimos afnos estas dos cifras porcentuales han
aumentado, la capacidad del gobierno sigue siendo relativamente limitada, lo que dificultara
sus posibilidades de responder de manera rapida y efectiva a las crecientes expectativas
y demandas de los ciudadanos (Grafico 5.1). Una planificacién estratégica de la adecuada
estructura de las competencias de la funcién publica en los préximos afios ayudaria al
gobierno no solo a cumplir los objetivos estratégicos, sino también a aumentar la eficiencia,
receptividad y calidad en la prestacién de servicios.

Ademas de la capacidad real del gobierno, también reviste importancia la forma en que
la poblacién percibe el desempeno y la integridad del gobierno. En particular, la confianza
en el gobierno es uno de los pilares esenciales sobre los que se construyen la legitimidad
y sostenibilidad de un sistema politico. Influye en su posibilidad de gobernar y le permite
actuar sin recurrir a medios coercitivos. Un grado elevado de confianza es un medio eficaz
de reducir los costos de transaccién en las relaciones sociales, econémicas y politicas
(Fukuyama, 1995). Aunque la confianza en el gobierno puede verse afectada por multiples
fenémenos, como los escandalos de corrupcidn, el desempeiio del gobierno y el grado de
aprobacién del gobierno en el poder, unos niveles sistematicamente bajos de confianza
impediran la ejecucién de las reformas y dardn lugar a una menor tasa de cumplimiento
de las normas y regulaciones (OCDE 2013b). En 2016 solo un 28% de la poblacién paraguaya
afirmaba confiar en el gobierno, tres puntos porcentuales menos que en 2006 (Grafico 5.2).
Para incrementar los niveles de confianza en las instituciones, es preciso mantener y reforzar
el compromiso con la inclusién, la transparencia, la eficiencia y la capacidad de respuesta
por parte del gobierno (OCDE 2017a).
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Grafico 5.1. La capacidad del gobierno de Paraguay sigue siendo comparativamente limitada
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Nota: Panel A: La media de la OCDE se basa en los datos del Sistema de Cuentas Nacionales (SCN). Los datos de Tailandia e Israel en 2014
no estan disponibles.

Fuente: Panel A: Fondo Monetario Internacional (2017), Perspectivas de la Economia Mundial (base de datos), https://www.imf.org/external/pubs/ft/
weo/2015/01/weodata/index.aspx. Panel B: OIT (2017) ILOSTAT (base de datos), http://www.ilo.org/global/statistics-and-databases/lang--en/index.htm.
StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888933750377

Grafico 5.2. Porcentaje de la poblaciéon que declara confiar en el gobierno nacional

B 2016 O 2006

Fuente: Gallup (2017), Gallup World Poll (base de datos).

StatLink sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933750396

Desarrollar unas instituciones sélidas es fundamental para lograr
un desarrollo sostenible

La democracia paraguaya se esta consolidando

Al exponer su visiéon para Paraguay en 2030, el Plan Nacional de Desarrollo (PND)
contempla este pais como un “Estado democratico, solidario, subsidiario, transparente y que
promueva la igualdad de oportunidades.” El PND reconoce también los avances realizados
desde la vuelta de la democracia en 1992 en la proteccién de los derechos fundamentales y la
consolidaciéon de las instituciones democraticas (PND, pp. 37). Tanto la Constitucién de 1992
como el cédigo electoral de 1996 prevén el conjunto de derechos y deberes (voto, libertad de
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prensa, libertad de expresién, libertad de asociaciéon, derechos de voto) que tradicionalmente
se asocian a la democracia. Sin embargo, la consolidacién de la democracia ha sido un
proceso intrincado (Recuadro 5.1), marcado por tentativas de derrocar al gobierno, golpes de
Estado, asesinatos de lideres politicos, elecciones irregulares e impugnadas, y mociones de
censura politicas. Asi pues, se estima que Paraguay estd en fase de consolidar su democracia
y algunos estudiosos la consideran una democracia de baja calidad (Barreda y Bou, 2010).

Recuadro 5.1. Hacia la consolidacion de la democracia, un proceso intrincado

Entre 1954 y 1989, Paraguay fue una dictadura encabezada por el General Alfredo Stroessner. El Estado
estaba bajo el control del Partido Colorado de Stroessner y de las fuerzas armadas (Abente Brun, 2011). En
1989, Stroessner fue derrocado en un golpe militar liderado por el General Andrés Rodriguez, que pacté con la
oposicién politica un programa de liberalizacién econémica y -lo que fue decisivo- de reforma de la Constitucién
de 1967. Después del golpe de Estado, el Partido Colorado (ahora liderado por el General Rodriguez) se proclamé
vencedor de las elecciones para el mandato de 1988-1993. Durante ese periodo, en 1991, tuvieron lugar las
primeras elecciones municipales para elegir a los intendentes (alcaldes). En comparacién con las anteriores
elecciones presidenciales, en las que obtuvo aproximadamente un 20% de los votos, el Partido Liberal Radical
Auténtico (PLRA) consiguié un 34% de los votos, consolidando su posicién como principal fuerza de la oposicién.

En 1991, se convocaron elecciones de representantes para la asamblea constituyente; el Partido Colorado
alcanzé una mayoria significativa, con un 55.1% de los votos. La asamblea constituyente opt6 por un modelo
de un ejecutivo débil y un parlamento fuerte (Abente Brun, 2011). El General Rodriguez ejerci6 cierta presion
para incluir un articulo que permitiera su posible reeleccién; pero, en ultima instancia, la Constitucién
establecié una disposicién prohibiendo la reeleccién presidencial. Tras la promulgacién de la Constituciéon
en 1992, se convocaron elecciones para 1993.

En las elecciones de 1993, el Partido Colorado se vio sometido a disputas internas para seleccionar su
candidato, entre Juan Carlos Wasmosy (representante del ala reformistas del partido) y Luis Maria Argafia
(representante de los sectores mas tradicionales del partido, que incluian a varios partidarios tradicionales
de Stroessner). Después de las elecciones internas, en las que Wasmosy fue elegido candidato, se alegd
fraude (varios anos después, miembros de la campana de Wasmosy admitieron que las elecciones fueron
ganadas en realidad por Argaina). Posteriormente, Wasmosy gané las elecciones nacionales, pero una vez
mas el proceso electoral fue desordenado y resulté cuestionado hasta el punto de que el ex presidente de
EE.UU,, Jimmy Carter, que fue invitado para comprobar el proceso, se reuni6 con los tres candidatos para
obtener garantias de que esos problemas electorales no se repetirian.

En las elecciones de 1998, el proceso electoral interno del Partido Colorado fue de nuevo tormentoso, el
General Lino Oviedo, que habia encabezado un golpe de Estado fallido contra el Presidente Wasmosy, fue
nombrado candidato, pero poco después los tribunales militares ordenaron su ingreso en prisién, siendo
ratificada esta condena por el Tribunal Supremo. Desde la carcel, el General Oviedo dio su apoyo a la
candidatura de Raul Cubas Grau como presidente y Luis Maria Argafia como vicepresidente. Con un 54%
de los votos, Cubas fue elegido Presidente en 1998 y poco después conmuté la condena impuesta a Oviedo,
dando comienzo una batalla legal entre el gobierno y el Tribunal Supremo. El asesinato del Vicepresidente
Argana gener6 nueva inestabilidad, que propicié que tanto Cubas como Oviedo abandonaran el pais. Luis
Gonzalez Macchi, Presidente del Congreso, fue entonces nombrado Presidente; sin embargo, con arreglo a la
Constitucién, era necesario convocar elecciones para sustituir al Vicepresidente. En las elecciones de 1999,
Julio César Franco, del partido opositor PLRA, fue elegido vicepresidente, lo que erosion¢ la legitimidad de
Gonzalez Macchi como jefe del gobierno, aunque pudo concluir su mandato.

Pese a la reorganizacién de la oposicién, el Partido Colorado mantuvo su hegemonia y en 2003 Nicanor Duarte
Frutos fue elegido Presidente, y lider6 un gobierno relativamente estable. Sin embargo, en 2007 el Presidente
Duarte intent6 reformar la Constitucién para que permitiera su reeleccion, lo que dio lugar a movilizaciones
populares masivas que obligaron al gobierno a dar marcha atras en su intento de permitir la reeleccién.
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Recuadro 5.1. Hacia la consolidacion de la democracia, un proceso intrincado (cont.)

En 2008, el ex obispo Fernando Lugo, como lider de una coalicién de partidos opositores, fue elegido
Presidente, rompiendo con la hegemonia de un partido que habia durado 61 afios. No obstante, en 2012,
tras un enfrentamiento entre campesinos y policias, el Presidente Lugo perdi6é una mocién de censura en
el parlamento y fue sustituido por el Vicepresidente Federico Franco para el final del periodo presidencial.

En 2013 se celebraron nuevas elecciones y Horacio Cartés Jara, del Partido Colorado, fue nombrado
Presidente. Los intentos recientes de reformar la Constitucién para posibilitar la reeleccién de Cartés y Lugo
ocasionaron manifestaciones violentas que dieron lugar a la toma del parlamento por los manifestantes
en marzo de 2017.

Fuente: Autores.

Una caracteristica bésica de una democracia sélida es la celebracién de elecciones
periddicas, que han de ser libres e imparciales. En este contexto, la OCDE reconoce el derecho
de las personas a hacer oir su voz en politica como un elemento fundamental para mejorar el
bienestar (OCDE 2013a; OCDE 2015). El andlisis de los datos procedentes de diversas fuentes
arroja luz sobre algunas caracteristicas clave de la democracia paraguaya.

El Panel A del Grafico 5.3 muestra la participacién en las elecciones presidenciales desde
1990, seglin los datos del Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral
(IDEA). En Paraguay se celebraron elecciones incluso durante la dictadura; no obstante, durante
el régimen de Stroessner, las elecciones fueron fraudulentas y los partidos de la oposicién no
tuvieron ni garantias de imparcialidad ni opcién real de acceder al poder (Nickson, 2010). En
consecuencia, los datos de participacién electoral en Paraguay solo se consideran fiables a
partir de las elecciones de 1998, cuando se llevaron a cabo conforme a normas democraticas y
se actualiz6 el censo electoral (Grafico 5.3, Panel A). En las elecciones presidenciales de 1998, el
indice de participacién alcanzé el 80%, uno de los mas altos de los paises de la regién durante
el periodo 1996-2000. La participacién retrocedié en las dos elecciones siguientes, tocando
fondo (60.3%) en 2008 y rebotando hasta el 68% en 2013 (aunque todavia por debajo del nivel
registrado en 1998). En Paraguay, segin estudios documentados de expertos, la abstencién
afecta principalmente a los jévenes y a la poblacién rural (Lépez, 2014).

En comparaciéon con otros paises de la regién, la participacién en las elecciones
presidenciales no es especialmente baja en Paraguay. No obstante, la democracia no se
circunscribe a las elecciones. Ademads, el valor de una contienda electoral depende de otras
condiciones, como la libertad y equidad, la libre expresién, la fiabilidad de los medios, el
derecho de asociacion, la existencia de partidos de oposicién con libertad de critica, los
derechos de las minorias y la igualdad de trato por el sistema judicial. A juicio de los expertos,
estos elementos estan vinculados a una concepcién liberal de la democracia.

Segun Ferrin (2016), que ha efectuado un amplio andlisis de los paises europeos, una
pregunta sobre la satisfacciéon con la democracia ofrece una medida fiable abreviada de
cémo valoran los encuestados el funcionamiento de los elementos de la democracia liberal.!
Conforme a los Gltimos datos disponibles del Latinobarémetro, menos de una cuarta parte
de los ciudadanos paraguayos estan satisfechos con el funcionamiento de la democracia en
su pais, lo que supone la tercera cifra mas baja entre el grupo de referencia de paises de ALC
(Gréfico 5.3, Panel B). No obstante, entre 2006 y 2015, la satisfaccién con la democracia aumenté
en 12.6 puntos porcentuales en Paraguay, lo que supone el mayor incremento entre los paises
de referencia de ALC, y pone de manifiesto la resiliencia de las instituciones democraticas
en un periodo salpicado por varios episodios de inestabilidad politica (véase el Recuadro 5.1).
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Grafico 5.3. La participacion de los votantes en las elecciones nacionales se mantiene
estable, pero la satisfaccion con la democracia sigue en niveles bajos

Panel A. Participacion en elecciones presidenciales en Panel B. Porcentaje de poblacion satisfecha con la
porcentaje democracia
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Fuente: Panel A: Base de datos IDEA (2017), Base de datos de participacién de los votantes (serie de datos), http://www.idea.int/data-tools/
data/voter-turnout. Panel B: Latinobarémetro (2015), “Datos 2015”, Banco de Datos (serie de datos), www.latinobarometro.org.
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933750415

Sin embargo, aun es preciso hacer frente a ciertos retos para la consolidacién de
las instituciones democraticas. A la pregunta de si estdn de acuerdo con una serie de
afirmaciones sobre la democracia, menos de la mitad de los paraguayos responden que
consideran que la democracia es preferible a cualquier otra forma de gobierno, el porcentaje
mas bajo en los paises ALC del grupo de referencia. Resulta mas preocupante el hecho de
que el 37% de la poblacién entienda que, en ciertas circunstancias, es preferible un gobierno
autoritario a otro constitucional, lo que ilustra la opinién positiva de algunos sectores de
la poblacién acerca de un gobierno autoritario (véase el Grafico 5.4, Panel A). Por otra parte,
menos del 20% de la poblacién cree que las elecciones son limpias, habiendo descendido
este porcentaje desde 2006 (véase el Grafico 5.4, Panel B).

A diferencia de otros paises del cono sur (Argentina y Chile), en los que la transicién a la
democracia se produjo en el marco de una ruptura de la poblacién con la élite gobernante y
una derrota democratica o militar de las fuerzas armadas, en Paraguay el proceso fue dirigido
por el propio ejército y determinados segmentos de la élite dirigente permanecieron en el
gobierno. En otras palabras, mientras que en Paraguay las elecciones marcaron el comienzo
de la transicién (véase el Recuadro 5.1), en Chile y Argentina supusieron el final de la misma
(Juarez, 2015). Promover mas la participacién politica y asegurar la aplicacién efectiva de los
valores democraticos, tales como la fiabilidad y diversidad de los medios y la consolidacién
de los partidos de oposicién y el respeto por ellos es esencial para proteger los derechos
humanos y mantener la paz y el orden social en anos futuros.

Por Ultimo, aunque ciertamente el voto es el medio més comun por el que las personas
controlan el nombramiento de los cargos publicos, existen otras formas a través de las que
pueden influir en las decisiones politicas de esos cargos y en el sistema politico (Boarini
y Diaz, 2015). Los ciudadanos pueden expresar sus opiniones politicas firmando un
petitorio, incorporandose a una organizacién politica o participando en una manifestacién
o concentracion politica, entre otras actividades. Estas actividades son relevantes ya que
pueden actuar como medida correctiva de las politicas publicas manifestando las opiniones
y necesidades de la gente, manteniendo la vigilancia politica de los ciudadanos y mejorando
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la calidad de la democracia (OCDE, 2011). En este contexto, un importante indicador de la
propensién de las personas a intervenir en actividades politicas distintas de la emisién
del voto es el porcentaje de la poblaciéon que ha manifestado su opinién a un funcionario
publico. En 2016, solo un 8% de la poblacién paraguaya declard haber expresado su opinién
a un funcionario publico en el dltimo mes, lo que representa el porcentaje mas bajo del
grupo de referencia (Grafico 5.5). Asimismo, por detrds de Chile (10 puntos porcentuales
[pp]), Paraguay acuso el segundo mayor descenso de esta variable entre 2016 y 2006 (8 pp.).

Grafico 5.4. Porcentaje de la poblacion que considera que un gobierno autoritario podria estar
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Fuente: Panel A: Latinobarémetro (2015), “Datos 2015”, Banco de Datos (serie de datos), www.latinobarometro.org. Panel B: Gallup (2017),
Gallup World Poll (base de datos).
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Perseverar en el fortalecimiento del sistema judicial es crucial para asegurar
el Estado de Derecho

Para fortalecer la independencia del poder judicial, la Constitucién de 1992 destiné un 3%
del presupuesto nacional al financiamiento de la judicatura. Tal como prevé la Constitucién,
la responsabilidad de administrar justicia compete al poder judicial, que integran la Corte
Suprema de Justicia, los tribunales y juzgados.? El Consejo Superior de la Magistratura es
un 6rgano independiente responsable de seleccionar y proponer candidatos a puestos del
sistema judicial, asi como impartir formacién juridica especializada en la escuela judicial. Esté
integrado por representantes de los tres poderes del Estado, de la abogacia y la universidad.?

La Corte Suprema es la maxima autoridad para la administracién de justicia; cuenta
con nueve miembros llamados ministros de la Corte Suprema,* y se divide en tres salas:
constitucional, civil y comercial, y penal. Las funciones béasicas de la Corte Suprema son:
supervisar todos los érganos del poder judicial; resolver los conflictos de jurisdiccién
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y competencia entre los diferentes tribunales; adoptar sus propios reglamentos y
procedimientos; conocer de los asuntos que le atribuya la ley; conocer de los procedimientos
de habeas corpus, sin perjuicio de la jurisdiccién de otros juzgados y tribunales; conocer
de los recursos de inconstitucionalidad; actuar como tribunal de segunda instancia en
los supuestos previstos por la ley; suspender preventivamente a los jueces sujetos a un
procedimiento judicial, hasta que se dicte una decisién final; supervisar las instituciones
de detencién y prisién; y asesorar sobre los conflictos de competencia entre el ejecutivo y
los departamentos, asi como entre los departamentos y los municipios.

Grafico 5.5. En comparacion con el grupo de referencia, el porcentaje de la poblacién
paraguaya que ha expresado su opinién a un funcionario publico es muy bajo
Porcentaje de la poblacién que ha expresado su opinién a un funcionario publico

B 2016 <2006

Fuente: Gallup (2017), Gallup World Poll (base de datos).
StatLink Sazm http://dx.doi.org/10.1787/888933750453

Ademas de su funcién béasica de administrar justicia, la Corte Suprema de Paraguay
ejerce una gama muy amplia de funciones, entre ellas: a) seleccionar a miembros de
tribunales, jueces y fiscales de entre los candidatos propuestos por el Consejo Superior de
la Magistratura; b) recibir el juramento de los magistrados, fiscales y otros funcionarios
relevantes; c) nombrar a los ministros de la Corte Suprema que llegaran a ser miembros del
Consejo Superior de la Magistratura; d) nombrar al superintendente general de justicia a
propuesta de la superintendencia; e) elaborar el proyecto de presupuesto de la administracién
de justicia, etcétera.

El sistema judicial de Paraguay se enfrenta a varios problemas para cumplir su objetivo
de administrar justicia de forma puntual, transparente e imparcial. Por ejemplo, el pais tiene
un numero de jueces relativamente bajo —inicamente 7 por cada 100 000 habitantes— en
comparacioén con los 11 del grupo de referencia y los 18 de los paises de la Unién Europea
(Gréfico 5.6), lo que plantea dificultades a una administracién eficiente de justicia. Ademas
del nimero relativamente bajo de jueces, hay que hablar del abanico de funciones que deben
desempeiar (antes especificado) mas alld de la administracién de justicia.

Alaluz de los dltimos datos disponibles, solo un 28% de los paraguayos confian en la
justicia, un nivel sustancialmente inferior al del grupo de referencia (42%) y de la OCDE (54%).
Por otra parte, por caracteristicas socioecondmicas, los resultados indican que las personas
que habitan en dreas urbanas (32%) confian mas en el sistema judicial que los que viven en
areas rurales (25%). Asimismo, las personas con la educacién terciaria cursada (40%) tienden
a confiar mas en la justicia que aquellos con un menor nivel de educacién. Por grupos de
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ingresos, la tendencia es similar: las personas comprendidas en los quintiles de ingresos
mas altos tienen mas confianza en la justicia (Grafico 5.7). Las diferencias en los niveles
de confianza entre los distintos grupos pueden deberse a su mayor o menor capacidad
de superar las barreras de acceso a la justicia; dichas barreras pueden ser geograficas
(proximidad), econémicas o culturales (p. €j., la creencia de que el sistema judicial es solo
para unos pocos privilegiados). A pesar de los recientes esfuerzos por facilitar el acceso a
la justicia (Recuadro 5.2), el sistema atn se percibe como distante y receptivo Ginicamente
a las necesidades de unos pocos privilegiados (ISSAT, 2015).

Grafico 5.6. Numero de jueces por cada 100 000 habitantes, 2015
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Nota: Los datos de Costa Rica son de 2014. Los datos de Israel, Uruguay y Brasil son de 2011. Los datos de Uruguay y Brasil proceden de la
Conferencia de Ministros de Justicia de los Paises Iberoamericanos (COMJIB). Los datos de Canadd e Indonesia no estan disponibles. Los
jueces y magistrados profesionales son funcionarios a tiempo completo o parcial, autorizados para conocer de procedimientos civiles,
penales y de otro tipo, incluso en tribunales de apelacién, asi como para dictar decisiones en un tribunal.

Fuente: ONUDD (2017), Estadisticas de delincuencia y justicia penal, http://www.unodc.org/unodc/fr/data-and-analysis/statistics/crime.html;
CEPEJ (2017) para la media de la UE (26).

StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933750472

Gréfico 5.7. Las personas comprendidas en los quintiles de ingresos mas altos tienen mas
confianza en la justicia
Porcentaje de la poblacién que afirma confiar en la justicia, 2016
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Fuente: Gallup (2017), Gallup World Poll (base de datos).
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Una uGltima inquietud es el grado de independencia judicial en Paraguay. Ciertamente,
la Constitucién de 1992 mejoré la estructura institucional dotando de un presupuesto fijo al
poder judicial, modificando el sistema de seleccién de jueces y creando el SJC, ampliando la
duracién del cargo de los ministros de la Corte Suprema (de cinco afos, en sintonia con el
mandato presidencial, a plazo indefinido hasta los 75 anos de edad) y ampliando el rango
de poderes constitucionales de la Corte Suprema.

Sin embargo, los expertos siguen considerando que la independencia judicial en
Paraguay es deficiente (Turner 2010, Basabe-Serrano 2015). Esta circunstancia ha sido
atribuida a la extendida influencia de instituciones informales existentes durante la
dictadura y profundamente arraigadas en el sistema politico y judicial de Paraguay (Basabe-
Serrano, 2015). Los mecanismos que amenazan la independencia judicial en Paraguay son la
cooptacién (sistema usado por los politicos para nombrar jueces receptivos a sus intereses),
el clientelismo (el intercambio de favores judiciales entre jueces y politicos) y la corrupcién
judicial (el ejercicio de la autoridad publica en beneficio particular del personal judicial).
Seglin varios estudiosos (Seligson 1998; Vial, Orrego y Alcaraz 2006), la permanencia de
estas pautas explica los bajos niveles de confianza en la justicia y el hecho de que no hayan
aumentado tras los cambios institucionales introducidos a raiz del retorno de la democracia.
En general, la vigencia universal del principio del Estado de Derecho queda en entredicho
por un sistema judicial con una capacidad limitada y cuyas actividades van mas alla de la
aplicacion de la ley.

Recuadro 5.2. Las Casas de Justicia

Desde 2015, Paraguay empezd a crear Casas de Justicia, sobre la base de las instituciones
francesas de igual nombre (maisons de justice et du droit), que tienen por objeto facilitar el
acceso de la poblacién vulnerable al asesoramiento y servicios juridicos. Hasta la fecha, solo
una de esas casas (ubicada en Concepcién) estd plenamente operativa, pero esta previsto
establecer mas en otras regiones del pais. Las Casas de Justicia ofrecen los siguientes servicios
bésicos: a) orientacién e informacién juridica; b) asistencia legal; c) defensa o representacién
legal; d) resoluciéon de conflictos por mediacién extrajudicial; e) atencién integral a mujeres,
ninos y otros grupos en situacién de vulnerabilidad, asi como coordinacién de la prestaciéon
de servicios de salud. Las Casas de Justicia pueden ofrecer también servicios adicionales
en cuestiones especificas que requieran asistencia legal (p. ej., problemas de acceso a la
identidad, legalizacién de terrenos y titulos, conflictos de vecindad, violencia doméstica,
pensiones alimenticias y de apoyo a hijos, etc.). La poblacién a la que se dirigen las Casas
de Justicia son las personas en situacién de vulnerabilidad, prestdndose atencién integral a
algunos grupos (p. ej., mujeres, ninos, discapacitados y miembros de poblaciones indigenas),
sifuera necesario. En este contexto, los facilitadores judiciales, lideres de la comunidad que
trabajan por promover el acceso a la justicia y estan integrados en un programa dirigido por
el poder judicial, se consideran actores clave en las Casas de Justicia.

La inseguridad es relativamente elevada, con mayor prevalencia en las zonas
fronterizas

La seguridad individual viene determinada por la mayor o menor vulnerabilidad de las
personas a un amplio abanico de amenazas y el grado de seguridad que sienten. Segun el
Latinobarémetro, al preguntar cudl era el principal problema del pais en 2015, la primera
respuesta, con un 24.5% de los paraguayos, fue la delincuencia y la seguridad publica. Del
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mismo modo, 50% de los paraguayos no se sienten seguros al caminar a solas de noche, que
es la cifra mas alta entre los paises de ALC comprendidos en el grupo de referencia (véase
el Grafico 5.8, Panel A). Sin embargo, los datos son contradictorios. Aunque permanece en el
extremo alto del grupo de referencia, la tasa de homicidios retrocedié desde 15.9 homicidios
por cada 100 000 habitantes en 2006 a 8.8 en 2014 (Grafico 5.8, Panel B). No obstante, las tasas
de homicidios varian entre los departamentos, oscilando entre 94.5 homicidios por cada
100 000 habitantes en Amambay y 2.4 en Cordillera (Grafico 5.9).

Gréfico 5.8. La tasa de homicidios ha bajado, pero la percepcion de inseguridad se mantiene alta
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Fuente: Panel A: Gallup (2017), Gallup World Poll (base de datos). Panel B: Banco Mundial (2017a), Banco de datos de indicadores del
desarrollo mundial (base de datos), Washington, DC, http://data.worldbank.org; OCDE (2017b), serie de datos de sanidad, https://data.oecd.
org/health.htm.
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Los departamentos que sufren mayores tasas de homicidios (Amambay, Concepcién,
Canindeyu y San Pedro) tienen todos ellos frontera con Brasil o se sitian préximos a ella
(Grafico 5.9). Dichos departamentos son la zona de operaciones del Ejército del Pueblo
Paraguayo (EPP), un grupo guerrillero que empezé a actuar, al menos, a principios de los afios
1990 en Paraguay (Recuadro 5.3). Por otra parte, esta frontera se distingue por su gran porosidad,
siendo habitual el contrabando y el trafico ilicito, lo que contribuye a acentuar la debilidad
institucional. Seglin la ONUDD, en esta regién Paraguay es el mayor productor de marihuana
y representa en torno a un 15% del trafico mundial de esta droga. Por otra parte, la ausencia
de mecanismos eficientes de control aéreo ha hecho de Paraguay un pais de transito para los
vuelos en los que se transportan drogas como la cocaina desde Bolivia y Pert (ISSAT, 2015).

A partir de 2013, el gobierno lanzé una operacién a gran escala (el “Plan Hendy”) de
lucha contra el contrabando, intensificando los controles. Ademads, a principios de 2014 se
cred una unidad especializada de lucha contra el contrabando en la Oficina de la Fiscalia,
que opera principalmente en Asuncién y su area metropolitana. Pese a todos estos esfuerzos,
el contrabando atn estd extendido y produce enormes pérdidas econémicas al gobierno
paraguayo. Los traficantes de drogas y armas, los falsificadores y blanqueadores de capitales
contintan aprovechando las debilidades de los 6rganos de orden publico del pais y la
porosidad de las fronteras para cometer actividades delictivas en territorio paraguayo. En
conclusién, la inseguridad es relativamente elevada en Paraguay, con mayor prevalencia en
las zonas fronterizas.
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Grafico 5.9. Las tasas de homicidios difieren

Panel A. Tasa de homicidios por cada 100 000 habitantes Panel B. Variacion de la tasa de homicidios por
y departamento, 2015 departamento entre 2015y 2014
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Nota: Panel A: Los datos de Neembecu son de 2014. Panel B: En los departamentos en gris, la tasa aumentd, mientras que en los
departamentos en azul, disminuyé.
Fuente: Observatorio Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana (2017).

StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933750529

Recuadro 5.3. El Ejército del Pueblo Paraguayo (EPP)

El Ejército del Pueblo Paraguayo (EPP) es un grupo revolucionario que actia al menos desde 1992 principalmente
en los departamentos de Concepcién y San Pedro, pero con presencia esporadica en los departamentos de
Caaguazu y Canindeyu. Este grupo se autocalifica de marxista y su mision expresa es abolir el “sistema burgués
y parlamentario liberal” para sustituirlo por un régimen de congresos populares. Desde su nacimiento, el EPP
ha cometido mas de 100 acciones armadas, entre ellas secuestros, ataques a la propiedad, atentados a puestos
militares y policiales aislados, colocacién de explosivos contra medios de comunicacién y contra una oficina
sucursal de la fiscalia general, asi como dos ataques a torres eléctricas (McDermott, 2015). Las estimaciones del
tamano del grupo oscilan entre 30 y 50 guerrilleros a tiempo completo y hasta 200 miembros si se incluye su red
logistica extendida, que suministra al ndcleo del grupo alimentos y servicios continuados de inteligencia. Una
de sus principales fuentes de financiamiento han sido los secuestros por motivos econémicos. Se han producido
27 secuestros vinculados al EPP y, en la mayoria de las ocasiones, las victimas pertenecian a la clase dirigente
de Paraguay. Por ejemplo, una de las acciones mas conocidas del EPP fue el secuestro y asesinato de Cecilia
Cubas en 2004, hija del ex presidente Raul Cubas. Asimismo, los datos recientes indican que es muy probable
que el EPP extorsione a los cultivadores de marihuana en su drea de influencia y podra también estar cultivando
sus propias cosechas (McDermott, 2015). El EPP estd vinculado con otros grupos revolucionarios de la regién y
estd acreditado que ha recibido formacién y asesoramiento de la guerrilla Fuerzas armadas revolucionarias de
Colombia (FARC). Histéricamente la lucha contra el EPP estuvo dirigida por la policia, pero tras la llegada del
Presidente Cartes se promulgd un decreto en 2013 permitiendo utilizar el ejército para la seguridad interior, y
se cred una Fuerza Operativa conjunta, dirigida por el ejército y dependiente directamente de la presidencia,
lo que intensifico las rivalidades entre la policia y las fuerzas armadas. Sin embargo, el ejército carece de la
tecnologia adecuada y sus servicios de inteligencia son limitados, por lo que sus resultados en la lucha contra
el EPP han sido relativamente pobres. Asimismo, el incremento de las presiones para lograr resultados han
suscitado acusaciones de abusos de los derechos humanos y operaciones de mano dura (McDermott, 2015).

Fuente: Autores.
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Si bien Paraguay ha avanzado en el desarrollo de un sistema de integridad
exhaustivo y coherente, garantizar su eficacia sigue constituyendo
un gran reto
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Normalmente la corrupcién se define como el abuso del poder atribuido para conseguir
ganancias privadas (Transparencia Internacional, 2016b). La mayor parte de las practicas
de corrupcion tienen lugar en las interrelaciones entre el sector privado y el sector publico.
En concreto, la corrupcién afecta a la toma de decisiones, en el sentido de que se destinan
recursos a actividades improductivas, en detrimento de las que si lo son. Por ejemplo, los
funcionarios publicos corruptos tienen incentivos para crear cuellos de botella y tramites
burocraticos artificiales, con el fin de favorecer la extraccién de rentas, ocasionando
ineficiencias burocraticas, o podrian optar por elegir modalidades de contratacién y proyectos
que faciliten el cohecho.

Gréfico 5.10. La percepcion y la experiencia de corrupcion son elevadas

Panel A. Porcentaje de poblacion que considera que la Panel B. Porcentaje de poblacion que afirma que ha conocido
corrupcion entre el gobierno es generalizada por si mismo o por un familiar de un acto de corrupciénen

los ultimos 12 meses, 2015
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Fuente: Panel A: Gallup (2017), Gallup World Poll (base de datos). Panel B: Latinobarémetro (2015), “Datos 2015”, Banco de Datos (serie de
datos), www.latinobarometro.org.
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Un nivel alto de percepcién de corrupcién erosiona el capital social y desvia los recursos
financieros apartandolos de la inversién en desarrollo y bienestar, y ha sido relacionado con
una disminucién de la confianza en las instituciones publicas (OCDE 2013a, OCDE, 2015). Por
otra parte, desincentiva a los ciudadanos a la hora de cumplir sus obligaciones fiscales y
legales, debilitando asila capacidad general de los gobiernos de ejecutar las politicas publicas.
Aunque a corto plazo, la corrupcién puede “engrasar los engranajes del gobierno”, a largo
plazo socava el crecimiento econdmico e intensifica los problemas ambientales, sociales y
sanitarios (Holmberg, Rothstein y Nasiritousi, 2009; Djankov et al., 2009; Gupta, Davoodi y
Alonso-Terme, 2002; Mauro, 1995).

Segliin la Encuesta Mundial de Gallup World, un 74% de los paraguayos considera
que la corrupcién es generalizada entre el gobierno, una cifra ligeramente superior a la
media del grupo de referencia (71%). Asimismo, en el caso de Paraguay, esta cifra se ha
mantenido practicamente invariable desde 2006. Conforme a Erlingsson y Cristinsson
(2016), la percepcién de la corrupcién puede verse modulada por varios factores, como
la disponibilidad de informacién (p. €j., un escandalo ampliamente difundido), factores
ideologicos (p. €j., exageracion de la percepcion de la corrupcién tras un cambio de gobierno)
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y experiencias directas de corrupcién (p. €j. , pago de un soborno). En este Gltimo caso, un
37% de los paraguayos declararon que conocian, por si mismos o por un familiar, un acto
de corrupcién realizado en los Ultimos 12 meses,” siendo esta cifra la segunda mayor, tras
Brasil, del grupo de paises de referencia de ALC.

En el Plan Nacional de Desarrollo, el gobierno paraguayo ha fijado el objetivo transversal
de “reducir la corrupcién aclarando las normas, mejorando los mecanismos de transparencia
y rendicién de cuentas, aumentando la participacién de los beneficiarios y usuarios en el
examen de los diversos programas en los diferentes niveles de gobierno”. En este contexto,
se han emprendido varias iniciativas® en el marco del Plan Nacional de Prevencién de la
Corrupcién (PNPC) aprobado por el Decreto 4900 de 2016 y de conformidad con lo previsto
en la Convencioén de las Naciones Unidas contra la Corrupcién (UNCAC). El objetivo dltimo
del plan consiste en reducir los puntos débiles estructurales o sistémicos de las instituciones
publicas, disminuir las oportunidades de corrupcién, promover el uso correcto de los recursos
publicos y fomentar la confianza en las instituciones publicas. El PNPC comprende nueve
areas principales,’ que se traducen en 58 compromisos concretos para diversas instituciones
publicas. Segln el gobierno, 41 de estos compromisos han sido cumplidos plenamente,
12 estan en vias de cumplimiento y 5 han de redefinirse.

Uno de los pilares institucionales fundamentales de la lucha contra la corrupcién es la
recientemente creada Secretaria Nacional Anticorrupcién (SENAC). La SENAC fue constituida
legalmente en 2012 con la misién de dirigir la ejecucién de las politicas encaminadas a
incrementar la transparencia y combatir la corrupcion en todas las instituciones del poder
ejecutivo, asi como mejorar la cooperacién entre las instituciones del sector publico y los
agentes sociales, con vistas a luchar contra la corrupcién. Hasta 2014, la SENAC no recibié una
asignacién presupuestaria que le permitiera operar. Con el fin de llegar a todos los ciudadanos
que deseen presentar denuncias y consultar datos sobre corrupcion, la SENAC ha creado un
sitio web contra la corrupcién que sirve como plataforma para denunciar presuntos casos de
corrupcién en la administracién publica y para acceder a datos relativos a corrupcién. Las
denuncias pueden presentarse de forma anénima o solicitando una proteccién codificada
de datos personales.

La SENAC ha coordinado con éxito todas las instituciones del poder ejecutivo para que
establezcan una unidad de lucha contra la corrupcién, proporcionando al efecto directrices
asi como una descripcién de las funciones que han de asumir tales unidades. Ademas, ha
contribuido a sensibilizar en materia de corrupcién en el sector publico y ha jugado un papel
fundamental a la hora de canalizar las denuncias de corrupcién. Con todo, la lucha contra
la corrupcién sigue planteando retos, tales como garantizar que los gestores publicos den
prioridad a las nuevas unidades anticorrupcién, intensificar la coordinacién entre dichas
unidades y la Oficina del Ministerio Publico, y por Ultimo velar por que exista la voluntad
politica de dar tramite a las denuncias presentadas. Como se muestra en la tabla siguiente,
solo un 4.1% de las denuncias presentadas desde 2013 dieron lugar a la iniciacién de una
investigacién administrativa (Cuadro 5.1).

El Panel A del Gréafico 5.11 muestra que en 2015 un poco mas del 70% de la poblacién
paraguaya consideraba que en los dos anos anteriores el progreso registrado en la lucha
contra la corrupcién era escaso o nulo. Aunque es demasiado pronto para juzgar la efectividad
de la politica anticorrupcién, estos resultados arrojan luz sobre la importancia de intensificar
los esfuerzos de reforzar la labor de la SENAC y dar visibilidad a la misma. Asimismo,
recientemente se creé el Equipo Nacional de Transparencia, como un esfuerzo colectivo
en el que participan la SENAC y varias instituciones,® con vistas a ejecutar planes para
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mejorar la posicion relativa del Paraguay en los indicadores de la corrupcién, en particular,
el indice de percepcién de la corrupcién que confecciona Transparencia Internacional. E1
Equipo Nacional de Transparencia estd trabajando en realizar un diagnéstico técnico de la
transparencia y en la creacién de un comité intersectorial. Segin ese indice, el Paraguay se
encuentra en el tercio superior de los paises més corruptos de los que se dispone de datos
(87 de 176 paises o territorios). Por otra parte, con una puntuacién de 30/100, el Paraguay es
el pais con la segunda puntuacién mas baja del grupo de referencia, seglin el Grafico 5.11,
Panel B). La ejecucién de acciones destinadas a hacer descender dicha puntuacién debe
traducirse en un cambio real de los instrumentos, procesos, estructuras y, en definitiva,
comportamientos, y no asi en una respuesta formalista para influir en alguna de las bases
metodoldgicas del indice.

Cuadro 5.1. Son muchas las denuncias que se presentan, pero pocas
las que se investigan
Numero y porcentaje de investigaciones administrativas iniciadas

. . Ndmero de denuncias que Porcentaje de denuncias que
- Nimero de denuncias presentadas ) )
Afio dieron lugar a la apertura de una dieron lugar a la apertura de una
ala SENAC ) S o ) S S
investigacion administrativa investigacion administrativa
2013 58 19 32,8
2014 52 5 9,6
2015 44 0 0
2016 697 11 1,6
Total 851 35 4,1

Fuente: SENAC, http://www.denuncias.gouv.py.

Los distintos organismos publicos se enfrentan a diferentes riesgos operativos y
presentan distintos niveles de tolerancia al riesgo, en funcién de su visibilidad e importancia
politica. Las iniciativas como el Equipo Nacional de Transparencia son utiles para lograr
que todo el gobierno adopte un enfoque integral en cuanto al objetivo general de combatir
la corrupcién. Asimismo, los espacios de didlogo y de intercambio de conocimientos son
importantes a efectos de destacar las innovaciones y las buenas practicas en la gestién de
la integridad.

Otro instrumento de prevencién de la corrupciéon es la red de transparencia y
anticorrupcién, que coordina la SENAC e integran mas de 82 organismos publicos. Dentro de
esta red, las unidades de transparencia y anticorrupcién (UTA) de las instituciones publicas
colaboran con la SENAC a fin de supervisar las prioridades del gobierno en materia de ética,
integridad, corrupcioén, gestién de riesgos, participacién ciudadana, acceso a la informacion
publica y rendicién de cuentas. En 2017, algo mas de la mitad de las instituciones presentaron
sus planes anuales. Esta previsto que el primer proceso de supervisién de los planes comience
en el altimo trimestre del afio.

Por Ultimo, 1a funcién de la SENAC se limita a los comportamientos ilicitos consistentes,
principalmente, en sobornos o cohechos y otras formas de malversacién (p. €j., apropiacién
indebida u otras desviaciones de bienes cometidas por un funcionario publico). Ahora bien,
la corrupcién se produce en una gama mas amplia de supuestos, como los conflictos de
intereses, las puertas giratorias (es decir, el movimiento de personas que entran y salen de
puestos decisorios clave en érganos ejecutivos, legislativos y regulatorios), los grupos de
presién y el financiamiento de campanas politicas; en estas areas la regulacién de Paraguay
es débil o inexistente. Recientemente la SENAC aprobd un manual de rendicién de cuentas
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para instituciones publicas dependientes del poder ejecutivo, que han de aplicar las unidades
de transparencia y anticorrupcién. Sin embargo, un marco integral en el que se establecieran
medidas completas para luchar contra un amplio elenco de précticas de corrupcién seria
un elemento clave para reforzar la integridad en Paraguay.

Grafico 5.11. Se ha progresado, pero aun queda un largo camino que recorrer
en la lucha contra la corrupcion

Panel A. Porcentaje de poblacion que considera que la Panel B. indice de percepcion de la corrupcion, 0-100
lucha contra la corrupcion ha avanzado en los dos (siendo 100 muy poca corrupcion)
ultimos afos, 2015
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Fuente: Panel A: Latinobarémetro (2015), “Datos 2015”, Banco de Datos (serie de datos), www.latinobarometro.org. Panel B: Transparencia
Internacional (2016a).
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Un ambito en el que Paraguay ha registrado avances en la lucha contra la corrupcién
es la contratacién publica. En primer lugar, el sistema electrénico de contratacién, existente
desde 2003, garantiza que toda la informacién (p. ej., marco legal, anuncio de licitaciones,
calendario de apertura de ofertas, etc.) esté disponible en Internet. Asimismo, desde 2005 la
Direccién Nacional de Contrataciones Publicas (DNCP) incluye, en su sistema de contratacién
electrénica, una funcién a través de la cual pueden denunciarse anénimamente posibles
actos de corrupcién cometidos durante el proceso de contratacién publica. La identidad del
denunciante es protegida por un mecanismo establecido en el sistema, aunque no existe
ninguna norma legal especifica a este respecto.?

Para cosechar todos los beneficios de un gobierno abierto es preciso
promover activamente la participacion ciudadana y la reutilizacion
de la informacién publica

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) reconoce que los Planes de Accién de Gobierno
Abierto son instrumentos que allanardn el camino hacia un gobierno mas abierto y
transparente. La estrategia general de gobierno abierto de Paraguay fue concebida como una
politica independiente y no como parte de otra politica o estrategia. La Secretaria Técnica
de Planificacién (STP), a través de la Direccién General de Informacién para el Desarrollo,
fue concebida como institucién responsable de la coordinacién de la estrategia de gobierno
abierto y desde 2012 Paraguay ha sido miembro de la Alianza para un Gobierno Abierto
(AGA).10 paraguay ha aprobado tres planes de accién en el marco de la AGA. El primero fue
adoptado en 2012 y hace referencia a 15 compromisos.

El primer plan de accién fue evaluado por el mecanismo de revisiéon independiente
sobre la base de tres criterios: a) la relevancia para los valores de la AGA; b) un impacto
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transformador moderado o sustancial, y c) un nivel de cumplimiento sustancial o total. Segin
el mecanismo de revisién independiente, de los 15 compromisos asumidos inicialmente
por Paraguay tres cumplian los criterios antes mencionados, a saber: i) el desarrollo de un
sistema integrado centralizado de carrera administrativa (SICCA) y un portal web de empleo
publico (Paraguay Concursa); ii) la implantacién de un sistema electrénico de compras con
un catdlogo en linea; y iii) un sistema de intercambio de informacién (SII), que conecta las
instituciones publicas a través de una aplicacién electrénica. Si bien en términos generales
el plan perseguia mejorar la transparencia y eficiencia de la administracién publica, asegurar
el acceso a la informacién y mejorar los servicios publicos por medio del uso de tecnologias
de la informacién y las comunicaciones (TIC), la mayor parte de las acciones estaban
relacionadas con el desarrollo de sistemas de informacién y, en grado mucho menor, con
mecanismos de participacién ciudadana y rendicién de cuentas.

En gran medida, el primer plan de accién puede considerarse un ensayo piloto para la
adopcién de un enfoque todos los niveles de gobierno con vistas a promover la transparencia,
empoderar a los ciudadanos, combatir la corrupcién y aprovechar las nuevas tecnologias para
fortalecer la gobernanza. Ademas, también resulté Gtil para divulgar la idea y los términos de
gobierno abierto entre las instituciones publicas. No obstante, el ambito del plan era restringido
(centrado unicamente en el uso de las TIC) y encontrd cierta resistencia de las instituciones
publicas que se esperaba que ejecutaran los compromisos. La falta de incentivos para que las
instituciones cooperen y la inexistencia de vinculaciones con las politicas ocasiond obstaculos
para el cumplimiento de algunos compromisos previstos en la estrategia y puso de manifiesto
la necesidad que hay de redoblar los esfuerzos de coordinacién con vistas a instaurar una
estrategia de gobierno abierto a todos los niveles de gobierno.

A la vista del reducido cumplimiento del primer plan de accién, se cred una unidad
especial de coordinacién de todas las iniciativas de gobierno abierto (Direcciéon General de
Gobierno Abierto) dentro de la Secretaria Técnica de Planificacién (STP), y el gobierno ratificé
su compromiso de gobierno abierto y transparencia. El plan de accién correspondiente al
periodo 2014-16 fue elaborado mediante un método participativo con la intervencién de
12 instituciones gubernamentales y 9 organizaciones de la sociedad civil. En la segunda
estrategia se prevén nueve compromisos: cinco en materia de transparencia, dos en
participacién ciudadana y otros dos en rendicién de cuentas.

Uno de los grandes logros del segundo plan de accién fue la aprobacién en septiembre de
2014 de la Ley n°5.282 relativa al libre acceso ciudadano a la informacién publica y transparencia
gubernamental. Dicha Ley entré en vigor en 2015 y garantiza el “libre acceso ciudadano a la
informacién publica y transparencia gubernamental” obligando a las instituciones estatales a
comunicar la informacién solicitada por los ciudadanos en materia de salarios, viajes oficiales,
contratos y cualquier informacién no calificada de secreta. El Decreto regulador fue firmado
en septiembre de 2015 y desde entonces la Ley ha estado vigente. La aplicacién de esta Ley es
responsabilidad del Ministerio de Justicia.l! Por su parte, la SENAC ha establecido un mecanismo
de supervisién del cumplimiento de las obligaciones de informacién (p. ej., transparencia
activa) de los organismos del poder ejecutivo. La publicacién de la informacién es un primer
paso crucial para promover la transparencia, la integridad e incrementar la confianza en las
instituciones publicas. El logro de los beneficios que persigue la Ley requiere que los ciudadanos
y la sociedad civil asuman la responsabilidad y ejerzan plenamente su derecho de conocer
la forma en que se gastan los fondos publicos y otros muchos aspectos de la vida publica.
Como se indica en el tercer Plan de Accién de Gobierno Abierto (2016-18), el gobierno podria
desempenar una funcién esencial liderando las iniciativas para divulgar la Ley.
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Ademads, la transparencia gubernamental estd regulada por la Ley 5.189/2014 que
establece la obligatoriedad de proporcionar informacién sobre el uso que se hace de los
recursos publicos, remuneraciones y otras retribuciones percibidas por los servidores publicos.
La Secretaria de la Funcién Publica (SFP) es responsable de verificar el cumplimiento de dicha
Ley. Las instituciones publicas que no cumple la obligacién de comunicacién de informacién
pueden ser multadas con arreglo a lo previsto en la Ley. En 2014 mas de 180 instituciones
no cumplieron la obligacién de comunicar informacién sobre remuneraciones, pero en abril
de 2017 solo 28 instituciones eran consideradas incumplidoras. Un logro importante de la
Ley es la comunicacién de informacién sobre remuneraciones por los gobiernos locales.
En ese mismo periodo de referencia (abril de 2017), 224 de los 250 municipios facilitaron
informacién sobre remuneraciones.

Los portales de datos abiertos son instrumentos importantes para difundir informacién
publica. Paraguay ha avanzado a este respecto lanzando un portal de datos en linea
(www.datos.gov.py) destinado a permitir un acceso abierto a los datos publicos.?? En el Indice
de Datos de Gobierno Abierto de la OCDE, Paraguay ocupa la cuarta posicién entre los paises
de América Latina con informacién disponible (Grafico 5.12). Dicho indice evalida, en una
escala de 0 (minima puntuacién) a 1 (méxima puntuacién), los esfuerzos del gobierno para
instaurar un sistema de datos abiertos en tres ambitos: la disponibilidad de los datos en el
portal nacional; la accesibilidad de los datos; y el fomento por el gobierno de la reutilizacién
por las partes interesadas.

Gréfico 5.12. La promocion de la reutilizacion de los datos publicos es un ambito
de posible mejora
fndice OURdata: Datos publicos abiertos, ttiles y reutilizables, 2015
I Disponibilidad datos [ Accesibilidad datos 1 Apoyo publico a la reutilizacion

indice

Fuente: OCDE (2016).
StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933750586

El andlisis de los subcomponentes del indice arroja luz acerca de los aspectos que
requieren mejora. Aunque se han dedicado unos esfuerzos sustanciales a garantizar la
disponibilidad de la informacién publica, podrian desarrollarse nuevos esfuerzos para
asegurar su accesibilidad (p. ej., formatos sencillos para el usuario, herramientas que
faciliten el acceso a la informacién, notificacién de actualizaciones, etc.) y promover su
reutilizacién (p. €j., difundir el conocimiento sobre los datos abiertos mediante sesiones
informativas dirigidas a ciudadanos y empresas, tener en cuenta la publicacién de datos
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en el indicador de resultados de las organizaciones, etc.). Se han desplegado unos esfuerzos
considerables para mejorar la apertura facilitando informacién; sin embargo, persisten los
desafios de adaptar la informacién publica a las necesidades de los ciudadanos y reforzar
los mecanismos de rendicién de cuentas.

En otros compromisos también se ha avanzado mucho. Por ejemplo, en virtud del Decreto
n° 1732/2014, el Equipo Nacional de Estrategia Pais (ENEP), que desempefié una funcién
fundamental en la definicién del Plan Nacional de Desarrollo, fue constituido formalmente
como organismo asesor y consultor del gobierno nacional. Aunque no comprende a toda
la gama de actores de la sociedad paraguaya, la perspectiva intersectorial a largo plazo del
ENEP es fundamental para apoyar el didlogo interinstitucional y establecer una visién a
largo plazo para el pais, especialmente en cuestiones complejas y multidimensionales que
requieren respuestas a todos los niveles de gobierno.

No obstante, el potencial del Centro del Gobierno (CG) como organismo coordinador para
abordar tales cuestiones multidimensionales continda sin explotar, y se recurre de forma
excesiva y persistente, como mecanismo fundamental de decisién, a las comunicaciones
bilaterales entre los actores gubernamentales pertinentes. En una escala de cero (coordinaciéon
muy escasa) a cuatro (fuerte coordinacién), en Paraguay la percepciéon de la coordinacién y
colaboracién entre ministerios y con la administracién alcanza una puntuacién de uno (CEPII,
2012). Esta cifra es sustancialmente inferior a la correspondiente a los paises miembros de la
OCDE, de América Latina y del grupo de referencia. Este mediocre resultado puede atribuirse
a la falta de canales institucionalizados formales para debatir los problemas horizontales y al
fuerte liderazgo del Presidente a la hora de tomar decisiones en Gltima instancia. Aparte de la
estrategia de gobierno abierto en si, existen algunos otros ejemplos de comités de coordinacién
de politicas gubernamentales transversales. Los mecanismos institucionales para asegurar la
coordinacién, supervisién y evaluacion de las iniciativas politicas complejas son esenciales a
fin de maximizar los resultados de las iniciativas gubernamentales transversales.

Gréfico 5.13. Existe potencial de mejora de la coordinacién entre unidades del gobierno
Percepcién de la coordinacién entre instituciones publicas, 2012, indice 0-4 (4 fuerte coordinacién)
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Nota: La Institutional Profiles Database (IPD) es una base de datos que facilita una medicién original de las caracteristicas institucionales
de los paises, mediante indicadores compuestos confeccionados a partir de datos de percepcién. Los datos de percepcién fueron
recopilados a través de una encuesta realizada por los servicios econémicos del pais/regién (Services économiques) del Ministerio de
Economia y Hacienda de Francia, y las oficinas de la Agencia Francesa de Desarrollo (Agence Francaise de Développement).
Fuente: CEPII (2012), Institutional Profiles Database, www.cepii.fr/institutions/EN/ipd.asp.

StatLink = http://dx.doi.org/10.1787/888933750605
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Otro ambito en el que el segundo plan de accién de gobierno abierto establecié
objetivos fue la creacién y/o el fortalecimiento de 50 consejos de desarrollo municipal. En
este momento, ese objetivo ha sido superado y se han establecido més de 100 consejos.
Dichos consejos son un espacio de colaboracién, en el ambito del municipio, entre el
gobierno, el sector privado y la sociedad civil, con el fin de formular y supervisar planes
de desarrollo municipal. La funcién de tales consejos estd cobrando una importancia
creciente por el aumento del nimero y competencias de los municipios con el tiempo.
Pese a ser relativamente débiles en términos de recursos financieros, los municipios
cuentan con un considerable grado de autonomia en el uso de algunas de sus partidas
presupuestarias (p. ej., las regalias de las empresas binacionales) y sus propios recursos
(p. €j., un porcentaje de la recaudacién de los impuestos sobre bienes inmuebles: con
arreglo a la ley, los municipios se quedan con el 70% de los fondos que se recaudan por
los impuestos sobre bienes raices e inmuebles, mientras que el 30% restante se distribuye
entre los departamentos [15%] y un fondo de reparto [15%] para los municipios con
menores ingresos). Ademas de identificar prioridades locales, los consejos podrian jugar
un papel importante a la hora de asegurar la articulacién y coordinacién efectiva de las
politicas nacionales, departamentales y locales, produciendo asi un efecto multiplicador
en el uso de los recursos financieros y maximizando de esta manera los efectos de las
politicas publicas.

El tercer plan de accién de gobierno abierto establece diez compromisos y
62 “subcompromisos” para el periodo 2016-18. Algunos compromisos se basan en acciones
previas para intentar maximizar su impacto (p. €j., acceso a la informacién, datos de gobierno
abierto, etc.). Sin embargo, por primera vez este plan de accién prevé compromisos en
ambitos especificos de politica, como sanidad, educacién y medio ambiente, que se articulan
en torno a metas, al igual que sucede con los Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS). Para
cumplir estos compromisos se necesitara un alto grado de compromiso de las instituciones
publicas, asi como coordinacién entre los distintos organismos y entidades interesados. Un
enfoque que integrara y armonizara diferentes estrategias ayudaria a maximizar el efecto
de las acciones gubernamentales.

Sumar a los ciudadanos a la causa es esencial para propagar los beneficios
del desarrollo

Conforme a las lineas de accién transversales establecidas en el PND, se reconoce
que hacer frente a la desigualdad de oportunidades es uno de los desafios béasicos de
Paraguay. En este contexto, el PND reconoce la importancia de lograr unas condiciones de
juego equilibradas de forma que circunstancias como el sexo, el lugar de nacimiento o el
contexto étnico y familiar no limiten las oportunidades disponibles para las personas. El
gobierno ha adoptado varias iniciativas para incrementar la igualdad de oportunidades,
entre ellas la Ley de 2016 de protecciéon de las mujeres contra la violencia, asi como
normas especiales dirigidas a la poblacién indigena que han sido aprobadas en el marco
de diversas politicas publicas.

Uno de los mecanismos por el que los gobiernos pueden influir en la igualdad de
oportunidades es la prestaciéon de servicios publicos. Dichos servicios deben colmar
las expectativas de los ciudadanos, y es previsible que las experiencias de éstos con la
primera linea de servicios publicos tengan un efecto directo en su grado de satisfaccion. En
Paraguay, la satisfaccién con diversos servicios publicos es inferior a la media de la OCDE
y de los paises de referencia, en concreto el sistema de atencién sanitaria, el sistema de
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transporte publico, la calidad de carreteras e infraestructuras, y el area urbana de residencia
(Grafico 5.14, Panel A). Sin embargo, el porcentaje de paraguayos que esta satisfecho con el
sistema educativo es ligeramente superior a la media de la OCDE (69% en Paraguay frente
a un 67% en la OCDE).

La satisfaccién con ciertos servicios publicos varia en funcién de la ubicacién geografica
(véase el Grafico 5.14, Panel B). La satisfaccién con la atencién sanitaria, el transporte
publico y la calidad de las carreteras y autopistas de Paraguay es mayor en las areas
urbanas que en las rurales. En cambio, la satisfaccién con la ciudad o el area de residencia
es ligeramente superior en las areas rurales (63%) que en las urbanas (61%). Por el contrario,
la valoracién positiva del sistema educativo es algo mayor en las areas urbanas (70%) que
en las rurales (68%).

La satisfaccién con ciertos servicios publicos esenciales tiende a subir a medida que
aumenta el nivel de ingresos (véase el Grafico 5.14, Panel C). Mientras que un 75% de la
poblacién comprendida en el quintil superior de ingresos declara estar contenta con el drea
o ciudad de su residencia, solo un 54% del quintil inferior afirma lo mismo (una diferencia de
21 puntos porcentuales). Con excepcién del sistema educativo (cuatro puntos porcentuales),
la diferencia entre los quintiles superior e inferior es aproximadamente de 20 puntos
porcentuales para todos los demds servicios considerados (atencién sanitaria, sistema de
transporte publico y calidad de carreteras e infraestructuras).

La tendencia es menos clara en cuanto a la satisfacciéon con los sectores publicos
esenciales en funcién del nivel de educacién (véase el Grafico 5.14, Panel D). Salvo en lo
que atafie al sistema educativo, las personas que no tienen cursada la educacién terciaria
manifiestan un menor nivel de satisfacciéon que los que si la han cursado. No obstante, en
casi todos los casos (aparte de la valoracién positiva general de la propia ciudad o area de
residencia) las personas comprendidas en la categoria intermedia (menos que educacién
terciaria) manifiestan, de promedio, el mayor nivel de satisfaccién con los servicios publicos,
alcanzando puntuaciones superiores a las de las personas con la educacién terciaria cursada.
Si bien estos resultados parecen contraintuitivos, pueden explicarse por las expectativas
maés elevadas de este segmento de la poblacién en cuanto a la calidad de los servicios que
deben recibir. Boidi y Zechmeister expusieron (2015) un argumento similar para explicar el
declive con el tiempo de la satisfaccién con los servicios educativos y de sanidad de Paraguay.
En general, la valoracién de la atencién sanitaria, el transporte publico y la calidad de las
carreteras y autopistas de Paraguay es relativamente baja. A su vez, en las areas rurales la
satisfaccién es menor que en las ciudades. Del mismo modo, las personas comprendidas en
el quintil de ingresos superior manifestaron, de media, unos mayores niveles de satisfacciéon
que las personas del quintil inferior.

La mejora de la satisfaccion general con los servicios publicos esenciales es un
reto importante para Paraguay. Y lo es atin madas en los grupos con menores ventajas
(p. €j., personas residentes en areas rurales y comprendidas en los grupos inferiores de
ingresos), para los que podria ser necesario un enfoque diferenciado. En la valoracién de
los servicios publicos pueden influir varios elementos, como la prestacién sin demoras de
los servicios, la proximidad geografica, la uniformidad en la prestacién de los servicios, la
imagen de calidad, la asequibilidad y la atencién a las necesidades especiales, entre otros
factores. Para explicar plenamente estos resultados y formular una estrategia de mejora, se
requiere una evaluacién exhaustiva de los factores que explican el bajo grado de satisfaccién
con los servicios en Paraguay.
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Grafico 5.14. Satisfaccion con servicios esenciales y satisfaccion global con la ciudad/area
de residencia
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Fuente: Gallup (2017), Gallup World Poll (base de datos).

StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933750624

Se precisa de mas y mejores datos estadisticos para orientar la formulacién

de politicas

A fin de aprovechar plenamente los beneficios de las reformas emprendidas por el
gobierno de Paraguay se necesita una base so6lida de datos de alta calidad. En este contexto,
la elaboracién de estadisticas es esencial para hacer seguimiento de los progresos y lograr

los objetivos de desarrollo. Por otra parte, las estadisticas son cruciales, porque aportan un
entorno de datos para la toma de decisiones y para que los gobiernos rindan cuentas de sus
actividades. La evaluaciéon y modernizacién del Sistema Estadistico Nacional (SEN) de Paraguay
podria, por tanto, suponer un gran paso en esta direccién. En la actualidad, en Paraguay la

elaboracién y difusién de estadisticas oficiales se reparte entre varias entidades del SEN.

@ La Direccién General de Estadistica, Encuestas y Censos (DGEEC), con arreglo al Decreto-

Ley 11.126 de 1942, reorganiza y coordina los servicios estadisticos de la Republica de
Paraguay. De conformidad con dicho Decreto-Ley, la DGEEC es el principal organismo
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estadistico y se responsabiliza de coordinar e integrar todas las actividades estadisticas
oficiales, asi como de velar por la coherencia y armonizacién de las normas, conceptos y
definiciones estadisticas, y por la adopcién de clasificaciones en determinados dmbitos,
dedicadndose principalmente a la elaboracién de estadisticas e indicadores basicos de
ingresos, demograficos y sociales, sobre todo en materia de desempleo y pobreza. La DGEEC
forma parte de la Presidencia y estd bajo la responsabilidad de la Secretaria Técnica de
Planificacién del Desarrollo Econémico y Social (STP). En el Decreto-Ley n° 3087 se establece
la autonomia organica y funcional de la DGEEC.

@ El Banco Central del Paraguay (BCP) opera con arreglo a la Ley 489/1995 Orgéanica del Banco
Central del Paraguay, que establece la obligacién de las entidades publicas y privadas de
cooperar con el BCP en la elaboracién y publicacion de estadisticas macroeconémicas. La
Ley garantiza la confidencialidad de la informacién estadistica que se proporciona al BCP.
Es una institucién técnica auténoma que disfruta de independencia a efectos de elegir sus
fuentes de datos, métodos y normas de divulgacién de datos, dentro de los limites de los
recursos disponibles. Los procesos y actividades que tienen lugar en el lugar de trabajo
aseguran una cultura de promocién de la integridad institucional. Recientemente el BCP ha
creado un portal de transparencia en el que los ciudadanos pueden presentar solicitudes
de informacién a las que el BCP esté obligado a responder en un plazo de 15 dias.13

e El Ministerio de Hacienda (MH), con arreglo a la Ley n°® 1.535/99 de administracién
financiera del Estado, tiene derecho a solicitar informacién a diversas instituciones
publicas y establece disposiciones acerca de los procedimientos aplicables a la elaboracion
del sistema de contabilidad del gobierno, la obligacién de presentar informes y la
confidencialidad de la informacién. El Ministerio de Hacienda elabora las estadisticas
de finanzas publicas con imparcialidad, aplicando un enfoque de independencia
profesional. Aunque los términos y condiciones para elaborar y publicar datos de ejecucién
presupuestaria son conocidos por el publico, los términos y condiciones conforme a
los cuales se confeccionan las estadisticas de finanzas publicas no lo son. En el MH y el
BCP, las normas imparten directrices claras sobre el comportamiento del personal y los
procedimientos administrativos, que se dan a conocer a los empleados.

® El Registro Civil, a través de la Oficina del Registro Civil, es el organismo encargado
de registrar los hechos y actos fundamentales a lo largo de la vida de las personas, de
conformidad con la ley. El Registro tiene mas de 480 oficinas locales, ubicadas en las zonas
que se consideran necesarias. Depende del Ministerio de Justicia.

@ Muchos ministerios sectoriales son también responsables de las actividades estadisticas
necesarias para confeccionar indicadores. Este es el caso del Ministerio de Agricultura y
Ganaderia, el Ministerio de Educacién y Ciencias, el Ministerio de Salud Publica y Bienestar
Social, el Ministerio de Ambiente, el Ministerio de Justicia, el Ministerio de Trabajo, Empleo
y Seguridad Social, y el Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones. Normalmente
los datos son recopilados por los ministerios a través de registros administrativos que
no estan armonizados entre las diversas instituciones. En muchos casos, la DGEEC no
participa necesariamente en las actividades de recopilacién de datos y no tiene establecido
un programa para revisar la calidad de los datos administrativos.

En términos generales, en el periodo 2013-17 la elaboracién de estadisticas correspondid
a la Estrategia Nacional de Elaboracién de Estadisticas. En efecto, mientras que el BCP se
centra en estadisticas macroeconémicas y el MH en estadisticas de finanzas publicas, la
principal actividad de recopilacién de datos en el SEN es la Encuesta Permanente de Hogares
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(EPH), que la DGEEC realiza a nivel nacional. Dicha encuesta tiene por objeto principalmente
el empleo y los ingresos, pero también recoge datos sobre educacién, salud, propiedad de
bienes duraderos, TIC y, en algunos anos, también pautas migratorias. Por otra parte, el
ultimo censo de poblacién se realizé en 2012 aunque solo alcanzé una cobertura del 74.4%
y, por tanto, no pudo validarse como representativo de la poblacién paraguaya. La DGEEC
concluyé que los indicadores necesarios para formular proyecciones estaban en consonancia
con sus tendencias histéricas y, por tanto, eran utilizables. Por tiltimo, la DGEEC lleva a cabo
también encuestas especificas o de caracter extraordinario. Por ejemplo, ha realizado una
encuesta sobre gobernanza (2009), un censo econémico (2010), una encuesta sobre nifos y
adolescentes (2011) y otra sobre pequeiias, medianas y grandes empresas (2015).

En cuanto a las estadisticas econémicas, el pais ha mejorado la produccién de agregados
econdémicos, sobre la base del Sistema de Cuentas Nacionales, 1993 (SCN, 1993), ampliando
a tal fin la cobertura, pero atin experimenta dificultades para facilitar datos actualizados,
en especial respecto de las cuentas trimestrales nacionales. Lo mismo sucede con el indice
mensual de actividad econémica. En el caso de otros indicadores, como el indice de Precios al
Consumo (IPC) y las estadisticas fiscales, la cobertura es también limitada. Con caracter mas
general, en muchos sectores la produccién de datos es insuficiente en Paraguay, como en los
sectores manufacturero y de servicios,# y no existen encuestas de produccién industrial.1>
En politica monetaria, los datos de empleo no se publican con la frecuencia necesaria para
que puedan servir de base al disefio de las politicas laborales, si bien la DGEEC lleva a cabo
una encuesta trimestral sobre la fuerza de trabajo de Asuncién y el Departamento Central.

Aunque en Paraguay las metodologias aplicadas para crear estadisticas se atienen en
general las normas, directrices o buenas précticas internacionalmente aceptadas, Paraguay
no cumplel® las Normas Especiales para la Divulgacién de Datos del FMI (NEDD), relativas
al suministro de datos econémicos y financieros al publico. Desde marzo de 2017, Paraguay
es el segundo pais de América Latina en aplicar las recomendaciones del Sistema General
Ampliado de Divulgacién de Datos del FMI (e-GDDS). El cumplimiento de estos estdndares
es importante en dos importantes sentidos: por una parte, se mejora asi la disponibilidad
de las estadisticas pertinentes y exhaustivas que se requieren como fundamento de las
politicas macroeconémicas; por otra parte, son una orientaciéon para los paises que han
contraido créditos internacionales o que desean acceder a mecanismos de financiamiento
multilateral. A nivel regional, Paraguay es signatario del C6digo Regional de Buenas Practicas
en Estadisticas para América Latina y el Caribe (CEA/CEPAL), que persigue mejorar la calidad
de las actividades estadisticas y fortalecer la confianza en los institutos nacionales en la
materia, potenciando la comparabilidad de las estadisticas regionales.

Para mejorar la elaboracion de estadisticas de alta calidad seria preciso solucionar varios
cuellos de botella que sufre actualmente el sistema estadistico. Para empezar, la DGEEC podria
intensificar la coordinacién?’ del SEN con el BCP, los ministerios sectoriales y otras entidades
generadoras de datos. Es preciso actualizar la legislacion estadistica con miras a asignar
claramente responsabilidades entre los organismos productores de datos!8 y coordinarlos, asi
como para responder a los retos nacionales e internacionales que plantean las estadisticas
oficiales (p. ej., nuevas fuentes de datos y entidades no gubernamentales productoras de datos).
También pueden perfeccionarse los procedimientos de intercambio de datos y de coordinacién
en el seno del MH y con otros organismos productores de datos. Por otro lado, Paraguay
podria beneficiarse mucho de un mecanismo regular destinado a mejorar la congruencia
de los datos intersectoriales, en forma de un consejo estadistico!® como foro de alto nivel
con representantes de las principales partes interesadas (p. €j., proveedores, productores y
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usuarios) con vistas a promover y desarrollar actividades estadisticas oficiales a nivel nacional.
Garantizar que el SEN disponga de recursos humanos y financieros suficientes?’ es esencial
para avanzar en el desarrollo de estadisticas de alta calidad en Paraguay.

Otra area en la que se requiere mejora es la coherencia y cobertura de las estadisticas
oficiales. Estas cuestiones pueden ilustrarse mediante algunos ejemplos. En el caso del
sector educativo, varias entidades generan datos similares. Por una parte, el Ministerio
de Educacién, a través del sistema de informacién sobre la gestién de la educacion (EMIS)
patrocinado por la UNESCO, genera indicadores educativos. Por otra, la Encuesta Permanente
de Hogares y las Encuestas de Indicadores Multiples por Conglomerado (MICS) elaboradas por
la DGEEC y varios Ministerios de Salud recogen informacién similar. Asimismo, la existencia
de distintas fuentes ha dado lugar a informacién errénea. El segundo ejemplo se refiere al
Ministerio de Justicia, que supervisa el Registro Civil (UNICEF, 2016). Pese a los relevantes
progresos logrados en los ultimos afios, todavia un 15% de los nacimientos en Paraguay
no se registran, en especial entre la poblacién indigena. La participacién de la DGEEC en
el desarrollo de actividades de recopilacién de datos y metodologias podria contribuir a
superar estos desafios. Por Gltimo, un tercer ambito que requiere nuevas actuaciones es la
puntualidad de las estadisticas oficiales. Por ejemplo, las cuentas nacionales trimestrales y
el indice mensual de actividades econémicas se publican a menudo con demora.

La actualizacién y coordinacién del sistema estadistico mediante un marco legal
adecuado podrian aportar grandes beneficios a Paraguay. La aplicacién de la Recomendacién
del Consejo de la OCDE sobre Buenas Practicas Estadisticas podria ayudar al pais en esta
tarea. Ademas de reforzar la base empirica para la formulacién de politicas y favorecer los
esfuerzos en pos de la transparencia, también contribuiria a la presentacién de informacién
sobre programas nacionales e internacionales, en especial la Agenda 2030 y los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS), un ambito en el que se espera que la DGEEC asuma un papel
de liderazgo, pero en el que podria requerir ayuda adicional.

Notas

1. Laconcepcién liberal de la democracia se mide atendiendo a cuestiones como estas: i) si los partidos
opositores son libres de criticar al gobierno; ii) si las elecciones son libres e imparciales; iii) si los
votantes pueden discutir libremente de politica; iv) si los partidos politicos proponen una oferta
diferenciada; v) si los partidos gobernantes son castigados por una mala gestién; vi) si los gobiernos
explican sus decisiones a los votantes; vii) si los medios son libres de criticar al gobierno; viii) si los
derechos de las minorias estan protegidos; ix) si los medios de comunicacién ofrecen informacién
fiable para valorar al gobierno; y x) si los tribunales tratan a todos con imparcialidad.

2. El Cédigo de Organizacién Judicial, Ley 871 de 1981, regula la composicién del poder judicial y
establece que el ejercicio de la funcién jurisdiccional compete a: a) la Corte Suprema de Justicia;
b) el Tribunal de Cuentas; c) los Tribunales de Apelacién; c) los Juzgados de Primera Instancia; d) los
juzgados de lo civil y comercial, y e) los juzgados de paz.

3. El Consejo Superior de la Magistratura esta integrado por un miembro de la Corte Suprema de
Justicia que sera designado por dicha Corte; un representante del poder ejecutivo; un senador y un
diputado, ambos nombrados por sus respectivas cdmaras parlamentarias; dos miembros del Colegio
de Abogados, designados por sus colegas mediante eleccién directa; un profesor de Derecho de la
Universidad Nacional (Universidad Publica) elegido por sus colegas, y un profesor de Derecho de
las universidades privadas con al menos 20 anos de experiencia, elegido por sus colegas.

4. Antes de la Constitucién de 1992, el ejecutivo era el que nombraba los jueces y magistrados de
los distintos tribunales, interfiriendo claramente en su independencia. La Constitucién de 1992
dispuso que los llamados ministros de la Corte Suprema fueran designados por el senado, con la
aprobacién del ejecutivo, entre tres candidatos propuestos por el Consejo Superior de la Magistratura.
Es necesario un alto grado de cooperacién entre la Corte Suprema y el Consejo Superior de la
Magistratura, por ejemplo para realizar una preseleccién de candidatos.
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5. La pregunta que recoge el Latinobarémetro es la siguiente: ;Ha sabido usted o algin pariente de
alglin acto de corrupcién en los dltimos 12 meses?

6. Algunas de las iniciativas contra la corrupcién son el Plan Nacional Anticorrupcién, el Plan Nacional
de Integridad, las fases Iy II del Programa UMBRAL y otras medidas.

7. Entre otras muchas iniciativas en esta materia, se han creado sistemas de control e integridad
(p. €j., el Modelo Estandar de Control Interno para las Entidades Publicas del Paraguay; «MECIP»),
y se han reforzado el sistema ético del poder ejecutivo y la red interinstitucional anticorrupcién.

8. Lasinstituciones que componen el Equipo Nacional de Transparencia son el Ministerio de Hacienda,
el Ministerio de Industria y Comercio, la Secretaria Técnica de Planificacién, el Ministerio de
Relaciones Exteriores, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia, el Ministerio de Obras Publicas y
Comunicaciones, el Banco Central y la Direccién Nacional de Aduanas.

9. EnlaRecomendacién Anticohecho de 2009 de la OCDE, la proteccién al denunciante se define como
la proteccién juridica frente a acciones discriminatorias o disciplinarias contra los empleados que
denuncien a las autoridades competentes, de buena fe y con causa razonable, irregularidades en el
contexto de su lugar de trabajo.

10. La Alianza de Gobierno Abierto (AGA) es una iniciativa multilateral que pretende obtener compromisos
concretos de los gobiernos para promover la transparencia, empoderar a los ciudadanos, combatir
la corrupcién y aprovechar las nuevas tecnologias a fin de fortalecer la gobernanza. Con espiritu de
colaboracién entre las multiples partes interesadas, la AGA es supervisada por un comité directivo
compuesto por representantes de gobiernos y de organizaciones de la sociedad civil. Para ser
miembro de la AGA, los paises participantes deben respaldar una Declaracién de Gobierno Abierto
de alto nivel, presentar un plan de accién nacional elaborado tras realizar consultas publicas y
comprometerse a presentar informacién independiente sobre sus avances. En total, 75 paises
participantes en la AGA y 15 gobiernos subnacionales han asumido mas de 2 500 compromisos de
incrementar la apertura y rendicién de cuentas de sus gobiernos.

11. El ministerio supervisa la aplicacién de la ley a través de la Oficina de Acceso a la Informacién Publica,
que es responsable de un Portal Unificado de Acceso a la Informacién Publica: www.informacionpublica.
gou.py), una plataforma tecnolégica Unica y centralizada para el acceso y la gestién de la informacién
publica de conformidad con los requisitos legales. Este sitio web ha estado operativo desde el 18 de
septiembre de 2015. Hasta la fecha, se han presentado 5.522 solicitudes de informacién publica. 117
oficinas publicas se han incorporado al sitio web; ello representa el 26,53% del conjunto completo de
oficinas publicas. Asimismo, el Ministerio de Justicia imparte formacién entre funcionarios publicos,
estudiantes y ciudadanos de todo el pais.

12. El Portal Central de Datos ha sido desarrollado por el Ministerio de Teconologias de la Informacién y
las Comunicaciones y se financia a través de la cooperacién internacional establecida con la Agencia
de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID).

13. Sin embargo, en algunos casos no es posible proporcionar los datos solicitados (p. ej., datos referentes
a empresas). Los metadatos incluidos en sitios web nacionales no estan disponibles facilmente
para la mayoria de las series de datos, y los metadatos comprendidos en la Cartelera Electrénica de
Divulgacién de Datos (CEDD) del FMI no han sido actualizados desde noviembre de 2004, pese a los
significativos cambios que se han obrado en los procesos de compilacién y difusién de la mayoria
de las series de datos en los ultimos diez afios.

14. El BCP confecciona indices del valor unitario de importaciones y exportaciones, pero no estan
disponibles publicamente.

15. El BCP utiliza los registros administrativos del Ministerio de Hacienda y la informacién que puede
recopilar sobre volimenes (petréleo, carne, industrias no metalicas, productos métalicos (acero de
construccién, etc.).

16. En la actualidad, el BCP esta desarrollando planes para cumplir las NEDD del FMI y el pais esta
actualmente implantando el Sistema General Ampliado de Divulgacién de Datos del FMI (e-GDDS), un
marco diseniado por el FMI para ayudar a los paises con una capacidad estadistica relativamente limitada,
que mueve a divulgar datos a través del e-GDDS con el fin de fomentar la transparencia, promover el
desarrollo estadistico y contribuir a crear fuertes sinergias entre la difusién de datos y la supervision.

17. Una coordinacién insuficiente del SEN podria dar lugar a duplicaciones de esfuerzos y despilfarro
de recursos. Por ejemplo, ademas de las encuestas sobre pobreza que realiza la DGEEC, se llevan a
cabo también otras encuestas de pobreza cuyos resultados se utilizan como criterio para participar
en el programa de transferencias monetarias (Tekopord). Ademas, es habitual que los ministerios
sectoriales y otros organismos produzcan sus propias estadisticas utilizando metodologias diferentes
con grados de congruencia variables en el tiempo.
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18. La legislacion estadistica vigente se remonta a 1942 y no cumple los Principios Fundamentales de
las Estadisticas Oficiales de las NN.UU. Prevé la necesidad de esa coordinacién, pero en la practica
sigue siendo muy limitada. Ademas, aunque la ley mandata la participacién de los encuestados en
los censos y encuestas, esta obligacién no se hace cumplir. Se ha remitido al parlamento un proyecto
de ley que refuerza el papel director y orientador de la DGEEC.

19. El marco legal vigente dispone que debe haber un consejo de estadistica y sefiala las instituciones
que participarian en él; no obstante, la estructura institucional no ha sido actualizada y actualmente
no estd en funcionamiento. Los comités de pobreza y poblacién, en los que se debaten cuestiones
metodoldgicas y se analizan los cambios en los principales indicadores, se reinen con regularidad.

20. La falta de financiamiento es uno de los motivos que explica que la actual Estrategia Nacional de
Desarrollo Estadistico (ENDE) solo se haya aplicado parcialmente, asi como las demoras en algunas
actividades de recopilacién de datos, pese a los esfuerzos del gobierno por apoyar la elaboracién de
estadisticas. Paraguay ha recurrido al apoyo exterior para realizar encuestas y censos. Por ejemplo,
el Gltimo censo realizado en 2012 fue financiado en un 70% (12.5 millones de USD) con un préstamo
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
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Capitulo 6

Alianzas: Financiando la agenda
de desarrollo de Paraguay

Este capitulo describe la forma en la que la red de alianzas de Paraguay con entidades
externas y nacionales genera financiamiento para su agenda de desarrollo. Aborda
las finanzas publicas y el margen de que se dispone para ampliar los recursos a
disposicién del sector publico, incidiendo en las posibles maneras que habria de
mejorar el desempeiio del marco de finanzas publicas de Paraguay mediante, por
ejemplo, una reorientacion del gasto hacia dreas con mayores retornos de desarrollo,
como las infraestructuras, sin comprometer la sostenibilidad fiscal. A continuaciéon
se analizan los recursos de que disponen las empresas del sector privado, en forma
de inversién extranjera directa (IED) y financiamiento facilitado por el sistema
financiero nacional, y las posibles maneras de hacer mds eficaz el sistema bancario
nacional. A lo largo del capitulo se pone el énfasis en los recursos que estan o
podrian estar disponibles para actividades de desarrollo, y no tanto en cémo se han
utilizado esos flujos de financiamiento.

Los datos estadisticos para Israel son suministrados por y bajo la responsabilidad de las autoridades
israelies competentes. El uso de estos datos por parte de la OCDE es sin perjuicio del estatuto de los
Altos del Golan, Jerusalén Este y los asentamientos israelies en Cisjordania bajo los términos del
derecho international.
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Tanto el sector publico como el privado precisan contar con flujos de financiamiento
suficientes para impulsar el desarrollo nacional. Este capitulo evalia la disponibilidad de
flujos de financiamiento para el sostenimiento de la inversién y otras actividades por los
sectores publico y privado. El financiamiento para actividades de desarrollo puede provenir
de diferentes fuentes, tanto nacionales como extranjeras. Por su naturaleza, existe un cierto
grado de intercambiabilidad entre las fuentes de financiamiento publicas y privadas; por
ejemplo, los créditos de la banca al sector privado nacional también pueden ser absorbidos
por el sector publico, o bien puede recurrirse a la inversién extranjera directa (IED) para
financiar infraestructuras publicas. Este capitulo describe los flujos de financiamiento de que
ha dispuesto Paraguay para actividades de desarrollo en los tltimos afos, comparandolos
con los de las economias de referencia. Pone el acento en aquellos &mbitos donde esos flujos
podrian ampliarse o movilizarse de manera mas eficaz para reforzar esas actividades. Aborda
ademas la sostenibilidad de esos flujos en varias de sus dimensiones.

Los flujos de financiamiento del desarrollo en los que se centra este capitulo son
aquellos que tienen visos de mantenerse en el largo plazo. El financiamiento del desarrollo
debe posibilitar la adquisicién de activos productivos fisicos o vinculados a actividades
continuas o recurrentes, como las remesas, o a cualquier forma de tributacién u otros
ingresos publicos. Excluye los flujos de financiamiento con tendencia a revertir, sobre todo
a muy corto plazo, como los flujos de cartera, o las inversiones que no se destinan a activos
reales con resultados productivos o de desarrollo sostenidos, como las que se efectian en
instrumentos de patrimonio ya existentes en lugar de en otros de nueva emisién.

Elresto del capitulo se organiza como sigue. En primer lugar se ofrece una panoramica
general de los flujos financieros del pais disponibles para el desarrollo, considerando las
fuentes de financiamiento tanto publicas como privadas. En segundo lugar se examinan
los recursos publicos y, en especial, la estructura de los ingresos y gastos publicos de
Paraguay, comparandola con la de las economias de referencia, asi como el saldo fiscal que
marca la sostenibilidad a medio plazo. En tercer lugar se analiza el financiamiento privado,
incidiéndose en cémo el sector privado se ve constrefiido por limitaciones estructurales
del propio sector financiero nacional y por una escasa movilizacién de IED. También se
presenta la evolucién de los flujos de remesas, todavia relativamente modestos. Por dltimo,
se abordan aquellos ambitos en los que Paraguay podria reforzar el papel de las alianzas
publico-privadas (APP) en apoyo del desarrollo nacional.

Los flujos financieros de Paraguay son escasos comparados con los de las
economias de referencia, e inferiores a los de las economias de la OCDE

Algunos estudios internacionales tratan de incidir en los flujos y politicas que pueden
contribuir en mayor medida a respaldar el financiamiento del desarrollo. En apoyo de la
implementacién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), la Agenda de Accién de
Addis-Abeba sobre la Financiacién para el Desarrollo subraya la importancia que varias
fuentes nacionales y externas de flujos de financiamiento tienen para las actividades de
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desarrollo de los sectores publico y privado. Otras organizaciones internacionales han tratado
de identificar politicas susceptibles de mejorar la disponibilidad de ese financiamiento para
las economias emergentes (Banco Mundial, 2013; CEPAL, 2016a). Algunos flujos revisten
suma importancia para las actividades de desarrollo y requieren una agenda de politicas
que aborde la manera de intensificar esos flujos y sus efectos, por ejemplo mejorando la
administracién tributaria o reforzando los vinculos entre la IED y las empresas nacionales
(Recuadro 6.1). Como pais sin salida al mar, Paraguay afronta unos desafios particulares a la
hora de transformar estructuralmente su economia, aprovechar las ventajas del comercio
internacional y desarrollar sistemas de transporte y transito eficientes (Naciones Unidas, 2014).
Estos desafios deben tenerse presente en el disefio de una estrategia financiera para el pais.

Recuadro 6.1. Flujos de financiamiento de las actividades de desarrollo

Los planes de desarrollo nacional eficaces tratan de movilizar todo el conjunto de recursos disponibles para
que el sector publico y el privado puedan invertir y transformar la estructura de la economia y el bienestar
de la poblacién del pais. Los planes de desarrollo necesitan estimaciones de los recursos financieros totales
que el pais puede movilizar para alcanzar sus metas y de las formas en que el pais puede aprovechar al
maximo esos recursos. Esta evaluacién es fundamental para establecer prioridades en la agenda de desarrollo
y preceptiva para garantizar la sostenibilidad del programa de desarrollo.

La evaluacién se centra en los recursos de los que podria disponerse para sostener inversiones y operaciones
de desarrollo, mas que en la manera en que se emplean. En la medida de lo posible, esta evaluacién también
deberia tener en cuenta los recursos de los que potencialmente podria disponerse, mas que aquellos de los
que de hecho se dispone. Cada uno de estos flujos se define por el tamaino del flujo de recursos mas que
por el volumen total de recursos que ya se han proporcionado. Las fuentes principales de financiamiento
sostienen la inversién y las operaciones de los actores privados y publicos, respectivamente.

Recursos para las actividades de desarrollo del sector publico. En el financiamiento del desarrollo de un pais
predominan generalmente las capacidades de movilizacién de ingresos de su sector publico. En la mayoria
de paises, incluidas las economias de referencia, el sector publico controla los volimenes més importantes
de financiamiento que pueden destinarse a actividades de desarrollo. Aunque la recaudacién de impuestos
en proporcién al PIB sigue siendo baja en las economias emergentes en comparacién con la de las economias
de la OCDE, la recaudacién de impuestos comparada con los flujos privados sigue siendo sustancial, lo que
pone de manifiesto la necesidad que hay de aumentar los flujos privados para el desarrollo. Los siguientes
comentarios describen las tendencias generales que se ilustran en el Grafico 1.

1. Movilizacién de los recursos nacionales a través de impuestos y otras formas de ingresos publicos.
La eficacia, eficiencia y progresividad del sistema tributario son rasgos esenciales para movilizar con éxito
los recursos nacionales. La mayor parte de los flujos de financiamiento para el desarrollo de cada pais se
moviliza a través de los presupuestos nacionales. En el caso de América Latina, impuestos y cotizaciones a
la seguridad social rondan el 23% del PIB (OCDE/CEPAL/CIAT/BID, 2017). La magnitud de este financiamiento
viene determinada por los ingresos que un pais es capaz de obtener de sus propios recursos, menos el
gasto presupuestado que ya esté asignado y no pueda redirigirse hacia actividades de desarrollo. A corto y
medio plazo, el gasto no discrecional suele reducirse al pago de salarios e intereses, dado que los contratos
de deuda y los contratos laborales del sector publico no pueden ajustarse en el corto plazo. Este concepto
de ingresos movilizados a escala nacional menos el gasto no discrecional puede denominarse “margen de
maniobra fiscal”. A medida que el horizonte temporal se proyecta hacia el largo plazo, todo el presupuesto
pasa a ser discrecional y puede reasignarse.

2. Mejorar la eficiencia y eficacia del gasto, ampliando con ello los recursos presupuestarios disponibles
para el desarrollo. Esto puede incluir reasignar gasto para apoyar los objetivos de desarrollo nacional
mediante la reduccién de subsidios deficientemente disenados o distorsionadores o mediante el refuerzo de
la eficiencia del gasto mejorando los sistemas de gestién de la contratacién publica y las finanzas publicas.
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Recuadro 6.1. Flujos de financiamiento de las actividades de desarrollo (cont.)

La diferencia entre los ingresos de fuentes propias y el gasto no discrecional da lugar al concepto del
“margen de maniobra fiscal” del que puede disponer el sector publico para financiar objetivos de desarrollo.
En la practica, esta observaciéon es un reflejo de la restrictiva definicién del gasto no discrecional. Ademas
de los pagos de salarios e intereses, muchos paises (especialmente los de sectores publicos méas grandes)
pueden presentan partidas de gasto que no pueden reasignarse facilmente; por ejemplo, algunos paises
pueden presentar transferencias significativas u otros pagos de tipo social, o financiar actividades que en
otros contextos realiza el sector privado. Podria no resultar viable ajustar esos pagos, especialmente cuando
los resultados de desarrollo estén mejorando.

3. Financiamiento sostenible del déficit del sector publico. Un enfoque prudente podria pasar por mantener
un nivel sostenible de deuda publica ligado a los factores que pueden utilizarse para atender esa deuda
(p- €j., PIB, ingresos de la administracién del Estado o exportaciones). La sostenibilidad del financiamiento
del déficit estara vinculada a evaluaciones sobre la sostenibilidad de la deuda.

4. Ayuda oficial al desarrollo (AOD), definida en sentido lato como la totalidad de los flujos que se reciben
en condiciones favorables que pueden destinarse a ciertas inversiones de desarrollo y sobre los cuales
los gobiernos receptores Gnicamente ejercen una influencia limitada. En las economias de referencia, los
flujos de AOD son una fuente irrelevante de financiamiento para el desarrollo por parte del sector puiblico.
El papel limitado del financiamiento procedente de la AOD es evidente incluso aplicando una definicién
relativamente amplia que incluya el valor de la concesionalidad de los préstamos en condiciones favorables.
Este indicador no registra la eficacia o la eficiencia con que se emplean esos flujos de financiamiento. Los
discretos volimenes de AOD probablemente tengan efectos beneficiosos importantes para el desarrollo,
a la vista de los procesos asociados con los que se intenta garantizar que dichos fondos se destinaran a
actividades de desarrollo de alto impacto.

Financiar la contribucién de las inversiones y operaciones del sector privado al desarrollo nacional:

5. Inversiones del sector privado nacional, que generalmente se financian a través del sector bancario
nacional. Estas inversiones por parte de empresas, especialmente las de pequefno y mediano tamano,
podrian estar recurriendo a créditos solicitados por hogares, por lo que es importante incluir los créditos a
todo el sector privado. Los flujos de crédito nacionales hacen diferentes contribuciones al financiamiento
de los préstamos, dependiendo en gran medida del estado del sistema bancario nacional. En algunos
paises, el volumen de los préstamos nacionales mas los préstamos de no residentes al sector privado esta
disminuyendo en porcentaje del PIB. Eso significa que el sistema bancario estd reduciendo el volumen
de financiamiento disponible para actividades de desarrollo del sector privado y es un fenémeno que se
observa, en general, en paises que anteriormente experimentaron un fuerte auge del crédito que terminéd
siendo insostenible.

En algunos paises existe una brecha importante entre el volumen de financiamiento destinado de forma
efectiva al sector privado y el volumen que cabria esperar a la vista de la profundidad del sistema financiero.
Algunas variables aproximativas para medir el crédito al sector privado son los niveles de ingresos y el peso
de los depdsitos en el sistema bancario nacional. Entre las economias de referencia, los sistemas financieros
nacionales de algunas generan niveles de financiamiento al sector privado mucho maés altos de lo que cabria
esperar. Este indicador da una idea aproximada de los fondos que podrian estar disponibles si el sector
financiero operase eficazmente. En este sentido, puede representar un indicador del financiamiento que
podria ofrecerse frente al efectivamente ofrecido.

La contribucién de la variacién en la capitalizacién bursatil también difiere considerablemente de un pais
a otro, siendo improbable que refleje contribuciones al financiamiento disponible para el sector privado.
Los cambios en la capitalizacion bursatil también recogen cambios en el valor de las empresas cotizadas.
Estos cambios pueden tener escasa incidencia sobre el volumen de financiamiento al que estas empresas
pueden acceder y no esta claro que este indicador sea por si solo un indicador fiable de la movilizacién de
financiamiento para inversiones privadas productivas.
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Recuadro 6.1. Flujos de financiamiento de las actividades de desarrollo (cont.)

6. La inversién extranjera directa (IED) puede fomentar la inversién en nuevos modos de produccién
innovadores o mas eficientes y, en el proceso, puede elevar la productividad de sectores nacionales,
dependiendo del entorno empresarial y regulador. Estos flujos no comprenden los flujos de cartera ni el crédito
concedido por bancos de otras jurisdicciones, ya que estos flujos suelen ser a corto plazo y pueden cambiar
de direccién rapidamente. La probabilidad de registrar salidas netas de inversion extranjera directa (IED) es
mayor en los paises de mayor renta, y menor en los de menor renta. Las salidas netas de IED pueden deberse
a la maduracién o vencimiento de inversiones directas anteriores, por ejemplo al repatriar los titulares de
las inversiones dividendos generados por éstas. También responde a una falta de nuevas oportunidades de
inversion. Por contraste, los mercados emergentes pueden ofrecer mas oportunidades de inversiones nuevas,
sin que afecte a la continuidad de la reinversion en inversiones en marcha.

7.Las remesas de los emigrantes contribuyen sobre todo, por lo general, al consumo interno y la inversiéon
de los hogares. Un factor clave para estas transferencias es el costo de las transacciones. En algunas economias
de referencia, las remesas netas son negativas, lo que hablard del tamafo de la colonia de emigrantes
inmigrantes en los mercados laborales de esos paises y los salarios que esos inmigrantes repatrian a sus
paises de origen. Al margen de las economias mas pobres del grupo de referencia, incluso en los casos en
los que las remesas netas son positivas, su importe es exiguo.

8. La filantropia y las alianzas internacionales suelen centrarse en el suministro de bienes publicos globales
o tratan de abordar problemas de desarrollo transversales. Es probable que la cuantia de estos flujos resulte
menos significativa en determinaos paises, y podrian incluirse en la AOD.

La distincién entre flujos publicos y privados puede ser un tanto artificial, siendo asi que los paises estan
combinando ambos cada vez mas. Por ejemplo, algunos pueden usar la IED privada para financiar proyectos
de infraestructuras publicas mediante alianzas publico-privadas (APP). La evaluacién general debe tener en
cuenta esta hibridacién.

Fuente: Basado en Naciones Unidas (2015) y analisis de los autores sobre los datos de FMI (2017a), FMI (2017b); FMI (2016a), Banco
Mundial (2017) y Banco Mundial (2016a).

Los flujos de financiamiento disponibles para el desarrollo en Paraguay son bajos
comparados con los del grupo de paises comparables y siguen siendo inferiores a los de los
paises de referencia de la OCDE (Grafico 6.1). En el &mbito publico, el margen de maniobra
fiscal (ingresos publicos menos compromisos de gasto adquiridos) es pequeno. Gracias a la
aplicacion de la Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF), el déficit publico de Paraguay es uno de
los mas bajos del grupo de paises de referencia y de América Latina. La LRF marca un tope del
1.5% del PIB (o un promedio del 1% durante un periodo de tres afos) al déficit presupuestario
del gobierno, limita cualquier incremento del gasto anual al 4% en términos reales y estipula
que las mejoras salariales en el sector publico deben acompasarse a las del salario minimo.
Cuando se implement6 en 2015, el parlamento el gasto por encima de lo propuesto por el
gobierno central, si bien el gasto en infraestructuras que se financia con emisiones de bonos
en los mercados internacionales se excluyé de la base de célculo del déficit fiscal a efectos de
la LRF (MH, 2016). En ese sentido, los bajos niveles de déficit autorizados por la ley podrian
obstaculizar el crecimiento de la inversién publica (véase el Capitulo 2).

Este estrecho margen de maniobra fiscal puede explicarse por el bajo nivel de los
ingresos fiscales (véase la préxima seccién) y el elevado nivel de gasto no discrecional® (51%
del total). Conviene senalar que se han tomado medidas efectivas para reducir los gastos
no discrecionales, como limitar el crecimiento de los salarios del sector publico, congelar la
contratacién y reasignar recursos dentro del sector publico a fin de mejorar el rendimiento
y la productividad y garantizar asi el cumplimiento de los objetivos de la LRF.

ESTUDIO MULTIDIMENSIONAL DE PARAGUAY: VOLUMEN 1. EVALUACION INICIAL © OCDE 2018 209



6. ALIANZAS: FINANCIANDO LA AGENDA DE DESARROLLO DE PARAGUAY

En el sector privado, las entradas netas de IED generan un flujo de financiamiento
menor que en muchas otras economias de referencia. De hecho, la relacién entre la IED y
el PIB paraguayo (préxima al 1%) es considerablemente inferior a la del resto de paises de
referencia. Tanto el sector publico como el privado recurren poco al financiamiento con
deuda (Grafico 6.1). En el sector publico ello obedece al empeno que se pone en asegurar la
sostenibilidad de la deuda, mientras que en el sector privado se explicaria por una actitud
mas prudente ante el endeudamiento, relacionada posiblemente con la historia financiera
reciente del pais. Estas tendencias guardan, en general, sintonia con los patrones observados
en los paises alos que se alude en el Recuadro 6.1. Sin embargo, conviene subrayar el hecho
de que el crédito al sector privado (2.6%) es mas alto en Paraguay que en otros paises de
referencia. Los flujos de remesas del pais (2% del PIB) son maés altos que en la mayoria de los
paises del grupo de comparacién, si bien en su medicién no se restan los flujos de remesas
salientes. En total, la capacidad total de financiamiento a partir de fuentes privadas en
Paraguay (préxima al 6% del PIB) es relativamente baja comparada con la de otros paises.

Grafico 6.1. Los flujos totales de que dispone Paraguay para financiar su desarrollo son escasos
En porcentaje del PIB, promedio 2013-15

Flujos de financiamiento publicos Flujos de financiamiento privados

[ Déficit fiscal Margen de maniobra fiscal ] Financiacion externa (flujos netos de IED)
o = A0D I Remesas (netas) [ Creacion de crédito al sector privado
o
35

] -

1] [+
25 b . o 4

K B BB

> |9 Bl o

b o * [

L N I ¢ .
L < I B R 87 R B

¢ " b ] - : * g 4 ]

e [ b ] S 2 * " b ¢

% b # 9 &% s % ‘] # 4 A
I T R R AR

Apl-MpgAdoHBadBIAAHA . IR:R=RININ<NIR:HIN
_5 L
-15

Portugal
Argentina
Israel
Polonia
Indonesia
Paraguay
Brasil
Uruguay
México
Australia
Colombia
Tailandia
Costa Rica
Perd
Chile
Canada

Nota: “Margen de maniobra fiscal” se define aqui como el volumen de ingresos que un pais moviliza por si mismo, excluyendo
subvenciones, menos el gasto no discrecional, que aqui incluye pagos por intereses y gasto en salarios. El dato de déficit presupuestario
es un indicador aproximativo de la variabilidad de la deuda publica y corresponde a la administracién general incluida la seguridad
social, cuando esté disponible. AOD corresponde a Ayuda Oficial al Desarrollo.

Fuente: OCDE/CEPAL/CIAT/BID (2017), OCDE (2016b), Banco Mundial (2017) [WDI], EMI (2017a) [GES]; FMI (2016a, 2016b) [A4 Paraguay],
Banco Mundial (2016a) [GFinDevtData].
StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933750643

Los flujos de financiamiento publico indican que existe margen para mejorar
el nivel y composicién del sistema tributario

Los ingresos publicos totales de Paraguay son bajos comparados con los de los paises
de referencia atendiendo al PIB per capita paraguayo. Esto puede explicarse en parte por
las comparativamente bajas tasas impositivas de Paraguay. El financiamiento publico del
desarrollo proviene sobre todo del margen de maniobra fiscal (concepto que se define en el
Recuadro 6.1) del pais, el cual se nutre de una sélida base de ingresos publicos, al tiempo que
se ve perjudicado por el elevado nivel de gasto no discrecional. El gasto no discrecional de
Paraguay representa de hecho casila mitad de sus ingresos totales (Grafico 6.2). Los flujos de

210 ESTUDIO MULTIDIMENSIONAL DE PARAGUAY: VOLUMEN 1. EVALUACION INICIAL © OCDE 2018


http://dx.doi.org/10.1787/888933750643

6. ALIANZAS: FINANCIANDO LA AGENDA DE DESARROLLO DE PARAGUAY

AQD del pais superan a los de otros paises de la regién. Por si solos, salarios y subvenciones
supusieron el 12.1% del PIB en 2015y el 11.2% en 2016. El marco fiscal parece viable, aunque
las necesidades actuales de infraestructuras podrian poner en riesgo la sostenibilidad futura
de la deuda publica.

Grafico 6.2. Los flujos del sector publico de que dispone Paraguay para financiar
su desarrollo son escasos
En porcentaje del PIB, promedio 2013-15
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Nota: Cada barra representa la contribucién positiva o negativa de cada tipo de financiamiento para actividades de desarrollo del sector
publico. El importe total de financiamiento destinado a actividades publicas de desarrollo es la suma de los ingresos fiscales y no
fiscales recaudados por el sector publico, menos el gasto no discrecional, mas el déficit presupuestario (un indicador aproximativo de
la variabilidad de la deuda publica, que corresponde a la administracién general incluida la seguridad social, cuando esta disponible), y
maés la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD).

Fuente: OCDE/CEPAL/CIAT/BID (2017), OCDE (2016b), Banco Mundial (2017), FMI (2017a); FMI (2016a), FMI (2016b), Banco Mundial (2016).
StatLink Sazm http://dx.doi.org/10.1787/888933750662

El margen de maniobra fiscal total de Paraguay es relativamente reducido comparado con
el de los paises de referencia, pero su composicién es inusual en ciertos aspectos. Los ingresos
publicos dependen de forma inusualmente acusada de los ingresos no tributarios, algo que ha
ayudado a compensar los desequilibrios presupuestarios de los Gltimos afos. Los ingresos no
tributarios corresponden a las compensaciones y regalias que Paraguay obtiene de las centrales
hidroeléctricas binacionales de Itaipl y Yacyretd. Las regalias de estas centrales rondan en
promedio el 2.9% del PIB desde 2000 (OCDE/CEPAL/CIAT/BID, 2017; véase el Capitulo 2). Aunque
estd pendiente de aprobacién la renegociacién del tratado de Yacyretd, el Tratado de Itaipd,
que vence en 2023, estipula una cladusula en virtud de la cual Paraguay podria vender energia
a precios de mercado, lo que le permitiria incrementar sus ingresos de forma considerable.

La recaudacion de impuestos es baja y deberian redoblarse los esfuerzos contra
la evasion fiscal

Expresados en porcentaje del PIB, los ingresos fiscales totales siguen siendo bajos y
proceden sobre todo de los impuestos indirectos. Desde 2000, los ingresos fiscales de Paraguay
han aumentado 5.4 puntos porcentuales del PIB, superando asi el crecimiento del 4.9%
registrado por el PIB latinoamericano en el mismo periodo. Pese a sus mejoras recientes, los
ratios de recaudacién sobre PIB siguen siendo bajos; en concreto, en 2015 ascendieron a un
17.9% del PIB, frente a sendos promedios del 22.8% en América Latina y del 34.3% en la OCDE
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(Grafico 6.3). Las principales fuentes de los ingresos totales de Paraguay son los impuestos
que gravan el consumo de bienes y servicios (bdsicamente el impuesto al valor agregado
(IVA), los impuestos especiales y los impuestos al comercio exterior) y las cotizaciones a la
seguridad social. Estos grupos de impuestos y cotizaciones representan el 83% de los ingresos
fiscales totales, una cifra que es 18 y 24 puntos porcentuales mas alta que en las economias
de América Latina y la OCDE, respectivamente (Grafico 6.4). En un contexto de desaceleracién
del comercio internacional, el aumento de los ingresos fiscales se ha debido a los impuestos
sobre la actividad interna, que han compensado las caidas en la recaudacién de los impuestos
sobre el comercio exterior (incluido el IVA que grava las importaciones). Aunque estos Gltimos
disminuyeron del 6.5% del PIB en 2011 al 5% en 2016, los ingresos recaudados por la totalidad
de impuestos que gravan la actividad interna aumentaron del 6.0% al 7.5% del PIB en 2016y,
las cotizaciones a la seguridad social, del 3.8% al 4.6% del PIB también en 2016.

Grafico 6.3. Pese a su reciente aumento, los ingresos fiscales atiin son bajos

Panel A. Ingresos fiscales totales Panel B. Ingresos fiscales totales en ALC y OCDE, 2015
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Fuente: OCDE/CEPAL/CIAT/BID (2017), Estadisticas tributarias en América Latina y el Caribe.
StatLink Sazm http://dx.doi.org/10.1787/888933750681

Grafico 6.4. La principal fuente de ingresos totales son los impuestos sobre el consumo
de bienes y servicios
Peso de los principales grupos de impuestos en los ingresos totales y porcentaje del PIB (entre paréntesis) en 2015
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Fuente: OCDE/CEPAL/CIAT/BID (2017), Estadisticas tributarias en América Latina y el Caribe.
StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933750700
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ElIVA tiene un gran peso en los ingresos fiscales totales (56%), constituyendo el impuesto
a la renta personal (IRP), en su forma actual, una ayuda administrativa para fomentar la
formalizacién y el cumplimento de las obligaciones tributarias por IVA. E1 IVA es el principal
impuesto que se recauda y el que ha experimentado un crecimiento mas significativo. En
2000 representaba el 43% de los ingresos totales, y ya un 50% en 2016. Este incremento se
explica por una serie de reformas. En 2014 el IVA se ampli6 al sector agricola, aunque a un
tipo reducido del 5% y con la posibilidad de fijar tipos diferenciados entre un 5% y 10% (Ley
5061/13), lo que podria dificultar el control por parte de la administracién tributaria, ya que
aplicar el tipo adecuado requiere discriminar entre diferentes productos, alterdandose con
ello el normal funcionamiento de la cadena de valor.

El impuesto a la renta personal (IRP), aprobado por una ley de 2004 y que comenzé a
aplicarse en 2012, recauda poco (1.1% de los ingresos fiscales en 2016) y tiene como principal
finalidad fomentar la formalizacién, ya que prevé numerosas deducciones para todo tipo
de gastos con factura. La contribucién del IRP a los ingresos fiscales totales es mas baja
que en los paises de referencia (Grafico 6.5). Ademads, su elevado minimo exento hace que
gran parte de la poblacién no esté obligada a declararlo. Ese minimo se establecié en el
equivalente a 120 salarios minimos anuales en 2012 y se reducird paulatinamente hasta el
equivalente a 36 salarios minimos en 2019 (tasa impositiva del 8% para la horquilla de 36
a 120 salarios minimos, y del 10% para ingresos superiores a 120 salarios minimos anuales
(OCDE/BID/Banco Mundial, 2014). Se han adoptado también algunas medidas para limitar su
deducibilidad (Decreto n° 6.560/16), mejorandose con ello las proyecciones de recaudacién
de este impuesto a largo plazo.

No se ha materializado aun todo el potencial del IRP. En su forma actual es ineficiente,
ya que aumenta los costos administrativos y, al mismo tiempo, recauda poco. La cuna fiscal
de Paraguay, es decir, la diferencia entre costos laborales y salario neto promedio de un
trabajador, es del 20.9% de los costos laborales. La cuna fiscal la conforman el impuesto a
la renta personal y las cotizaciones obligatorias a la seguridad social que abonan empleado
y empleador. La cufia fiscal total de Paraguay es inferior a las promedio en América Latina
y la OCDE, del 21.7% y 35.9% de los costos laborales, respectivamente. La diferencia entre
la cuna fiscal paraguaya y la de las economias de la OCDE es atribuible en su totalidad al el
impuesto a la renta personal, que no se aplica al nivel salarial promedio ni a los deciles mas
altos del ingreso (OCDE/BID/CIAT, 2016). La suma de las bonificaciones y los importes exentos
que contempla el cédigo tributario en vigor es 1.95 veces mayor para los contribuyentes del
décimo decil de ingresos, lo que merma en la préctica la capacidad del IRP de recaudar mas
(Barreix, Benitez y Pecho, 2017).

Mejorar las demads fuentes de ingresos fiscales es esencial para garantizar una provisién
adecuada de fondos para gastos de capital. La introduccién del Impuesto a las Rentas de
las Actividades Agropecuarias (IRAGRO) en 2014 propicié una recaudacién adicional del
0.2% del PIB en 2015. Sin embargo, otras fuentes de ingresos han decaido. Los impuestos al
comercio exterior y las accisas han disminuido en un 0.4% y 0.2% del PIB en los dltimos cinco
anos, debido en parte a la desaceleracién del comercio de reexportacién, a la inexistencia
de aranceles en el seno del Mercosur y por el efecto de otros acuerdos comerciales. La
aportacién del Impuesto sobre la Renta Comercial, Industrial o de Servicios (IRACIS) a los
ingresos totales se mantuvo estable en el 2.4% del PIB en ese periodo.

Los ingresos no tributarios han ayudado a compensar los desequilibrios presupuestarios.
Ingresos no tributarios son las compensaciones y regalias que Paraguay recibe de las
centrales hidroeléctricas de Itaipu y Yacyretd (OCDE/CEPAL/CIAT/BID, 2017). Los pagos por
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regalias y compensaciones de estas centrales han promediado un 2.9% del PIB desde 2000.
Sin embargo, estos ingresos no tributarios se han reducido desde alrededor del 26% de los
ingresos publicos en 2001 hasta el 11% en 2016. Ademas, estas fuentes de financiamiento
estdn expuestas a los cambios que la inestabilidad econémica de Argentina y Brasil obra
en la produccién y la demanda de electricidad, y se prevé que disminuirdn a medio plazo
por el mayor consumo energético de Paraguay. Esto pone de relieve la necesidad que hay
de mejorar la recaudacién de impuestos, ya que las fuentes basadas en ingresos fiscales
tienden a ser mas estables en el tiempo.

Grafico 6.5. El ratio impuesto a la renta personal/ingresos fiscales totales es menor
en Paraguay que en los paises de referencia
Porcentaje del PIB, 2015

[ Impuesto a la renta personal [ Impuesto de sociedades Bl VA [ Imp. sobre bienes y servicios (exc. IVA)
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Nota: Los datos para las economias de la OCDE corresponden a 2014.

Fuente: OCDE/CEPAL/CIAT/BID (2017), Estadisticas tributarias en América Latina y el Caribe y OCDE (2016b), Estadisticas tributarias 2016.
StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933750719

Las iniciativas encaminadas a ensanchar la base imponible deberian verse acompanadas
de un reforzamiento de la administracién tributaria. Las Gltimas medidas adoptadas para
ampliar esa base con la aplicacién de un impuesto a la renta personal, ampliando el IVA a
los productos y cooperativas agricolas y gravando las rentas agropecuarias con un nuevo
impuesto se revelaran ineficaces si no se mejoran los marcos institucionales, los mecanismos
legales y los procedimientos para reforzar el cumplimiento tributario y la recaudacién de
impuestos. La introduccién de registros de contribuyentes, las mejoras organizativas y las
estrategias de inspecciéon son medidas adecuadas para frenar la evasion fiscal.

La evasién del IVA se redujo del 36.7% en 2012 al 30.9% en 2014, aunque sigue siendo
mas alta que en el conjunto de América Latina (25.9%) (Giménez et al., 2017). Aunque la
Subsecretaria de Estado de Tributacién (SET, la autoridad tributaria del pais) ha realizado
notables progresos reforzando los marcos institucionales y las capacidades administrativas,
e introduciendo registros de contribuyentes y medidas de control y desmantelamiento de
estructuras de evasién fiscal, se precisan mejoras adicionales. Los responsables de la SET
han incidido en los retos y limitaciones que perjudican el cumplimiento tributario, como
la falta de personal o la deficiente formacién del personal actual (unos mil funcionarios de
la SET para 700 000 contribuyentes). Las restricciones presupuestarias dificultan también
contratar a mas personal, lo que obliga a recurrir a la tecnologia para hacer mas eficientes los
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procedimientos, por ejemplo estudiando la posibilidad de ejercer un mejor control a través
de la factura electrénica. Algunas medidas adicionales podrian pasar por la aprobacién de
leyes que aumenten las probabilidades de ser inspeccionado y sancionado, dado que, en la
actualidad, la probabilidad y el costo de ser detectado son bajos (SET, 2016). Sin embargo, la
aplicacion y la eficacia de esas leyes podrian verse perjudicadas por unos procedimientos
judiciales demasiado largos y la falta de capacidad fiscalizadora del sistema judicial. En
este sentido, son bienvenidos el reciente compromiso de Paraguay con el Foro Global sobre
Transparencia e Intercambio de Informacién con Fines Fiscales al objeto de combatir la
evasioén fiscal y su ingreso en el Marco Inclusivo sobre Erosion de la Base Imponible y el
Traslado de Beneficios (BEPS, por sus siglas en inglés), que pone a disposicién de los gobiernos
las herramientas necesarias para que los beneficios tributen donde se realizan las actividades
econémicas y donde se crea el valor. Estas herramientas también ofrecen a las empresas
mayor certeza sobre la aplicacién de las normas tributarias internacionales y normalizando
los requisitos de cumplimiento.

Los gastos fiscales se concentran principalmente en el IVA y en las exenciones que se
conceden por el impuesto de sociedades. Se estima que los gastos fiscales totales rondaron
el 1.92% del PIB en 2014, concentrandose el grueso de los ingresos dejados de recaudar
en el régimen del IVA (1.36% del PIB). El régimen del IVA deja de recaudar ingresos por las
exenciones de las que disfrutan los combustibles, la educaciéon privada y los servicios de
salud. También se recauda menos por gravarse a un tipo mas bajo los bienes y servicios
que integran la cesta béasica de consumo y los medicamentos (5%). Los gastos fiscales por el
impuesto de sociedades no alcanzan el 10% de su recaudacién, pues sus exenciones son de
menor cuantia y, aunque su base es amplia, apenas si supone un 0.22% del PIB. En el caso
del impuesto a la renta personal, los factores que explican el grueso de su gasto fiscal son
las rentas que auin no se incluyen en la base imponible del impuesto por mor del calendario
de aplicacién de la ley (0.13% del PIB). La franquicia aduanera supone el 0.2% restante del
PIB (CIAT/SET/GIZ, 2015).

Como ocurre en otros paises de la region, reducir las trabas al cumplimiento tributario
en Paraguay podria elevar el esfuerzo fiscal y abrir espacio al financiamiento publico,
sin imponer costos adicionales significativos a los contribuyentes. El sistema tributario
podria simplificarse, por ejemplo reduciendo el nimero de pagos o agilizando los procesos
administrativos. El pais ha realizado esfuerzos notables en esa direccién (véase el Capitulo 2).
Simplificar las obligaciones de cumplimiento puede servir para incrementar la recaudacién,
pues de esa manera se restan posibilidades a los infractores y se fomenta la presentacién
de un mayor numero de declaraciones. Una reduccién de los costos de cumplimiento podria
ayudar también a reducir el tamaiio del sector informal. Reducir los costos de cumplimiento
y reforzar la recaudacién contribuiria a elevar los ingresos fiscales hasta un punto a partir del
cual sostendrian por si solos el crecimiento, generandose los recursos adicionales necesarios
para aumentar la inversién en Paraguay.

El bajo gasto publico no discrecional sugiere que una redistribucién del gasto podria
mejorar los resultados del desarrollo. Del anélisis de las partidas de gasto publico en Paraguay
se deduce que hay poco margen para una reasignacién de los recursos hacia las prioridades de
desarrollo. Con un gasto total de entre un 16% y 18% del PIB, la relacién entre gasto corriente e
inversién se ha mantenido desequilibrada en los Gltimos cinco anos, alcanzando en 2016 una
relacién de 85% a 15% (OFIP, CADEP, 2017). Los sueldos y salarios siguen representando una
elevada proporciéon del gasto corriente (50% en 2016), pese a haberse reducido ligeramente
con respecto a anos anteriores, mientras que las cotizaciones a la seguridad social han
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permanecido constantes, en términos relativos, en la estructura del gasto. Este porcentaje
del PIB que se destina a gasto publico no discrecional es bajo comparado con el de otras
economias de referencia, y ello a pesar de que el gasto de capital y la inversién aumentaron
maés rapido que el gasto corriente (20%, frente al 3.2%) entre 2015 y 2016.

Los flujos de financiamiento privados siguen siendo bajos,
pero comienzan a consolidarse en forma de inversion externa
y un sector financiero sélido

En total, en el periodo 2013-15 se dispuso de financiamiento privado equivalente al 5.5%
del PIB para actividades que podrian considerarse de desarrollo, frente al 11.8% del PIB en
el caso del sector publico (como ya se ha referido). Estos flujos adoptaron la forma de IED
(1.1%), remesas (1.6%) y la contribucién del sector financiero nacional (2.6%).

Aungque las entradas de IED dominan en el financiamiento disponible para actividades
del sector privado, siguen siendo bajas comparadas con las de otros paises de referencia. Las
entradas de IED rondaron en promedio el 1% del PIB en el periodo 2013-15 (WDI, 2017). Por
lo tanto, el financiamiento externo es menor que en otros paises comparables, mientras que
las remesas contribuyeron con un porcentaje nada desdenable a los flujos de financiamiento
privados. Comparado con las economias de referencia, Paraguay registré unos flujos privados
relativamente bajos en el periodo 2013-15 (Grafico 6.6).

Grafico 6.6. Comparado con las economias de referencia, Paraguay registr6 unos flujos
privados relativamente bajos
Flujos de financiamiento del sector privado, % del PIB, promedio 2013-15
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Fuente: Banco Mundial (2017) [WDI], FMI (2017a) [GFS]; FMI (2016a), FMI (2016b) [A4 Par], Banco Mundial (2016a) [GFinDevtData].
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Aunque las entradas de inversion extranjera directa estdn creciendo, podrian
financiar actividades a mayor escala

Paraguay fue en 2015 el pais de la regién con el segundo porcentaje mas bajo de
entradas de IED en proporcién al PIB, con un total de apenas un 1.16% (WDI, 2017; Grafico 6.7,
Panel A). Siendo una economia abierta pequeila, se trata de un porcentaje modesto cuando
se compara con el de otras economias pequenas de la regién, como Costa Rica o Panama.
Ademas, la inversién extranjera directa del pais ascendi6 a tan solo al 0.2% del total de
América Latina. Asi con todo, la tendencia general de las entradas de IED en los tltimos
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cinco anos es positiva. En promedio, las entradas netas de IED en Paraguay rondaron el 1.8%
del PIB en el periodo 2010-15, lo que supone una mejoria respecto a periodos anteriores. La
IED en el pais se enfoca a un conjunto de plataformas sectoriales estratégicas y esté por lo
general asociada al empleo de mano de obra cualificada. La mayor parte de los proyectos se
concentran en la regién oriental del pais. Aunque tradicionalmente baja, la IED en Paraguay
ha cobrado mayor importancia en los ultimos afnos a consecuencia de la estrategia aplicada
por el gobierno para mejorar el marco de inversién, que se ha demostrado eficaz a la hora
de atraer inversién internacional hacia determinados sectores. Los catalizadores de estas
inversiones en Paraguay son los abundantes recursos naturales del pais, sus bajos costos
laborales frente a paises vecinos y un marco tributario muy favorable. Sectores como
automocién, agroindustria y telecomunicaciones han sido receptores de grandes inversiones
recientemente y, en el futuro préximo, el desarrollo de proyectos de infraestructuras deberia
seguir favoreciendo la afluencia de IED.

Grafico 6.7. Paraguay capta relativamente poca IED, pero puede financiar su déficit con ella

Panel A. Entradas netas en 2015 (% del PIB) Panel B. Balanza por cuenta corriente e IED entrante
(% del PIB, 2016)
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Fuente: Panel A: FMI y Banco Mundial - Indicadores del desarrollo mundial, 2017. Panel B: OCDE/CEPAL/CATF (2018), Perspectivas econémicas
de América Latina 2018: Repensando las instituciones de desarrollo.
StatLink Sazm http://dx.doi.org/10.1787/888933750757

Las entradas de IED financian el déficit por cuenta corriente actual del pais, que es
pequetio en el contexto de la regién. E1 déficit por cuenta corriente de Paraguay, inferior al 2%
del PIB en 2015, sigue siendo reducido; los bajos precios de las materias primas han permitido
al pais y a otros importadores netos de energia mantenerlo asi (OCDE, CEPAL, CAF, 2016).
El hecho de que Paraguay pueda financiar su déficit a través de la inversién directa sugiere
que estos déficits son mas sostenibles que si se financiaran a través de flujos de capital a
mds corto plazo (Grafico 6.7, Panel B). No obstante, un mayor peso de la IED posibilitaria
algo mas que el mero financiamiento del déficit exterior, pues se convertiria en fuente de
financiamiento sostenible en dreas como las infraestructuras.

El volumen de IED en Paraguay ha crecido con rapidez, si bien las fuentes de esa
inversién han variado considerablemente a lo largo de la década pasada. En el periodo
2003-15 el crecimiento promedio del volumen total de IED de Paraguay fue del 15.1%. En
total, la regién de América Latina y el Caribe ha ido cediendo terreno como receptora de
una IED que representa el 3.3% del PIB de la regién (CEPAL, 2016b). Paraguay no ha sido una
excepcién, y acus6 una importante contracciéon del volumen de IED tras la crisis financiera
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de 2008, y hasta la posterior recuperacién de EE.UU. y otras economias industrializadas.
La contraccién estimada del volumen de IED en 2015 fue del 18%. Es posible que esto
obedeciera al caracter ciclico de la IED, ya que en el afno anterior los flujos netos de IED
se habian incrementado un 63% (BCP, 2017b). Ademaés de la volatilidad en la afluencia de
IED, la composicién de la inversién por pais también ha cambiado (Grafico 6.8). Aunque en
2003 las entradas de IED en Paraguay provinieron sobre todo de EE.UU., en la Gltima década
puede observarse un patrén diferente: aunque EE.UU. y Brasil siguen siendo los principales
inversores extranjeros en el pais, la participacién de EE.UU. en la I[ED de Paraguay pasé del
38% en 2003 al 27% en 2015, mientras que la de Brasil aument6 del 11% al 19%. Ademas,
economias europeas como Espafa y Paises Bajos han ido elevando paulatinamente su
peso en esa inversién, de forma que en 2015 representaron, respectivamente, el 9% y 5%
del volumen total de IED en el pais. En conjunto, la diversificacién de las fuentes de IED
en Paraguay indica una tendencia positiva hacia la consolidacién de una estrategia de
inversion.

Grafico 6.8. Volatilidad de las entradas de IED y cambios en la composicion
de la inversion por pais
Volumen total de IED por afios y paises de origen
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Fuente: Banco Central del Paraguay (BCP), 2017.
StatLink Sazr http://dx.doi.org/10.1787/888933750776

En cuanto a la distribucién del volumen total de IED, el sector terciario ha sido
sistematicamente su mayor receptor en términos relativos, si bien el secundario ha ido
ganando terreno en los dltimos afios (Grafico 6.9, Panel A). Dentro del sector primario, que
abarca los productos primarios y su fabricacién, la transformacién de aceite representé mas
del 50% de la inversién extranjera en 2015, seguida de bebidas y tabaco (15%) y ganaderia
(12%) (Grafico 6.9, Panel B). A este respecto, hay que subrayar el hecho de que tan solo un
11% del volumen de inversién en el sector primario se localice en la agricultura. En el sector
secundario, que comprende las actividades de transformacién e industrias no agricolas, mas
del 50% de la inversién corresponde a la industria de productos quimicos (56%), seguida de los
sectores papelero (12%) y textil (11%). En cuanto al sector terciario, que engloba los servicios,
la inversién se ha concentrado en la intermediacién financiera (56%), las comunicaciones
(12%) y la distribucién minorista (4%).

218 ESTUDIO MULTIDIMENSIONAL DE PARAGUAY: VOLUMEN 1. EVALUACION INICIAL © OCDE 2018


http://dx.doi.org/10.1787/888933750776

6. ALIANZAS: FINANCIANDO LA AGENDA DE DESARROLLO DE PARAGUAY

Grafico 6.9. El sector terciario ha sido sistematicamente el mayor receptor de IED

Panel A. Volumen de IED por sector Panel B. IED sector primario, 2015
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Fuente: BCP (2017b).
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La estructura de la inversién extranjera en Paraguay es mejorable. Dentro de los
flujos netos de IED en el pais, ha ido aumentando su peso la reinversiéon de beneficios,
disminuyendo el de los préstamos intragrupo y los aportes de capital (Grafico 6.10). En
algunos paises, la ausencia de inversiones entrantes puede ser indicativa de un posible
riesgo de solvencia exterior. De hecho, la estructura actual de los flujos de inversién
directa de Paraguay sugiere que una mayor repatriaciéon de beneficios podria situar las
entradas netas de inversién extranjera directa en territorio negativo, creando dificultades
para financiar otras actividades de desarrollo y el saldo global de las cuentas exteriores
de Paraguay. Comparandolo con Chile, Colombia y Brasil, Paraguay presenta un porcentaje
de reinversion de beneficios en IED inferior, y una elevada proporcién de recursos propio
y préstamos intragrupo. La estrategia a medio plazo del gobierno para atraer inversiones
podria pasar por reajustar los componentes de la estructura de la IED a través del fomento
de nuevos proyectos de inversién y por una menor dependencia de los proyectos ya
consolidados.
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Grafico 6.10. La reinversion de beneficios ha aumentado su peso en los flujos netos
de IED de Paraguay

[ Recursos propios [ Préstamos entre empresas [ Reinversion de beneficios
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Fuente: Célculos de la OCDE basados en datos de la CEPAL (2016b) y estimaciones de PIB del FMI (2016b).
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En Paraguay, la IED aporta escaso valor en términos de creaciéon de empleo

Aunque las iniciativas para atraer inversiones hacia Paraguay son encomiables, sus
efectos sobre la creacién de empleo siguen siendo discretos. De hecho, las industrias
con mayores niveles de creacién de empleo en 2015 recibieron volumenes relativamente
pequenos de inversién extranjera; este seria el caso por ejemplo de las industrias de servicios
empresariales, componentes electrénicos, y alimentacién y tabaco. Una excepcién relevante
seria el sector de la automocién, donde la creacién de empleo sigue siendo sustancial. Por
otro lado, las empresas con mayores niveles de inversién extranjera (como almacenamiento
y depdsito, inmuebles y energias renovables) parecian haber aportado escaso valor agregado
en términos de creacién de empleo (Grafico 6.11). En una segunda etapa, la estrategia de
inversion del pais podria insistir en incorporar la creacién de empleo como una de las
prioridades de los programas de captacién de inversiones.

Paraguay ha realizado esfuerzos notables para afianzar una estrategia de fomento
de la inversion

El reciente incremento experimentado por los flujos de IED ha obedecido en parte a
las iniciativas del pais encaminadas a crear un marco regulatorio que atraiga inversiones
extranjeras. El marco de inversién actual se apoya en las ventajas comparativas que atesora
Paraguay, como un marco tributario competitivo, una fuerza de trabajo joven, unos costos
laborales reducidos, electricidad limpia y barata, y su localizacién estratégica respecto
de otros paises de la regién. Un régimen tributario simplificado ha creado, en unién con
algunas de las ventajas habilitadas por el acuerdo con Mercosur, incentivos para que paises
como Brasil y Argentina aumenten el peso de sus inversiones en el pais. Algunas de las
medidas adoptadas por el gobierno para atraer inversiones han consistido en regulaciones
y regimenes tributarios especiales, como el plan de incentivos fiscales para la inversién de
capital de origen nacional y extranjero (Ley n° 60/90), el régimen de maquila, el régimen de
zonas francas y la ley de garantias para las inversiones y fomento a la generacién de empleo
y el desarrollo econémico y social (Ley n° 5542/2015). Esta tltima, por ejemplo, garantiza a
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los beneficiarios la misma tasa impositiva durante un periodo de diez anos, ampliable en 5
0 10 afios mas. También se ha desarrollado un marco para la obra publica con la figura de
la licitacién con financiamiento por el proveedor (Ley n° 5.074/2013) y la ley de APP (Ley n°
5102/2013; véase el Capitulo 2). Este marco ha estimulado la inversién de capital extranjero
y constituye un ingrediente esencial de la estrategia de inversién de Paraguay.

Gréfico 6.11. Las empresas que presentan los mayores niveles de inversion extranjera parecen
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Actualmente son pocas las restricciones que afectan a la inversién extranjera en
Paraguay. Una limitacién concierne a la adquisicién de terrenos préximos a la frontera (a
menos de 50 km de ella). Las inversiones que se consideran de “alto contenido social” (como
las realizadas en areas desfavorecidas que, siendo medioambientalmente sostenibles, crean
empleo y aportan valor agregado a las industrias primarias) estaran exentas del impuesto al
ingreso del 5% que grava la distribucién y las remesas de utilidades. Otra importante ventaja
del pais es su Sistema Generalizado de Preferencias Plus (SGP +), que permite exportar unos
6 500 productos con arancel cero. Paraguay es el inico pais de Mercosur que se beneficia de
este tratamiento. Con todo, se precisan medidas adicionales que permitan traducir estas
ventajas en mas inversiones en sectores de alta productividad. Los regimenes de inversién
también podrian tener en cuenta los posibles efectos sobre la industria nacional a largo
plazo, ya que la competencia entre industrias nacionales y extranjeras se ha recrudecido
en algunos sectores (como construccién y metalurgia) y las empresas extranjeras estan
desbancando a las paraguayas.

Las autoridades paraguayas estdn aplicando medidas para atraer inversiones,
diversificar la produccién e impulsar la integracién comercial en el marco de su estrategia
de transformacién estructural. Los esfuerzos por atraer inversiones y fomentar la
diversificacién productiva se han concentrado en tres sectores principales. En primer
lugar, la estrategia de inversion trata de contribuir a la transformacién de Paraguay en un
productor de alimentos eficiente y sostenible, fomentando la innovacién y el valor agregado
en los sectores primarios. Para lograrlo estan aplicAndose programas para atraer inversiones
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que integren al pais en nuevas cadenas de valor (p. €j., apoyando la produccién de arroz para
el mercado arabe y la de pollo para el chino) y para aportar valor a determinados productos
de nicho (como alimentos ecolégicos, cerveza artesanal o harina de mandioca). En segundo
lugar, la estrategia trata de hacer de Paraguay una fabrica para la regién, valiéndose al
efecto de diferentes instrumentos de captacién de inversiones; de esta manera el nimero
de empresas maquiladoras ha podido crecer de forma considerable (de 46 en 2013 a 126 en
2016). Los sectores més dindmicos son repuestos y accesorios para automéviles, plésticos,
productos textiles y calzado. En tercer lugar, la estrategia de inversién de Paraguay se integra
también en el plan de desarrollo de infraestructuras, que persigue fundamentalmente
transformar la Hidrovia Parand-Paraguay en una via transitable las 24 horas. E1 Ministerio
de Industria y Comercio (MIC) prevé la posible creacién de polos empresariales en torno a
estas inversiones. Ademas, con apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y de la
Red de Exportaciones e Inversiones (REDIEX), se ha fomentado la internacionalizacién de
las empresas paraguayas con fondos que apoyan el desarrollo de empresas exportadoras
en sectores estratégicos (alimentacién, manufacturas, logistica). Aunque no es un elemento
esencial de la misma, la estrategia de Paraguay se ha centrado en desarrollar el sector
industrial, si bien el sector servicios, muy vinculado a la produccién agricola, ha recibido
cierto apoyo; resultado de ello ha sido, por ejemplo, la creacién de mas de 5 000 puestos de
trabajo en el drea de Asuncién (DGEEC, 2016).

El sistema financiero deberia desarrollarse mas y hacerse mas inclusivo

El sistema financiero nacional atin estd desarrollandose, y propende a estar ligeramente
mas concentrado y a presentar una menor participacién extranjera. Actualmente lo
conforman 17 bancos comerciales, e incluye un banco publico (Banco Nacional de Fomento),
diez instituciones financieras, 89 cooperativas, 41 inversores institucionales y otras
35 instituciones. Los bancos comerciales de Paraguay poseen el porcentaje mas alto de
activos, seguidos de las cooperativas de ahorro y crédito. En diciembre de 2015, los bancos
comerciales tenian alrededor del 73% de los activos, mientras que las cooperativas de ahorro
y crédito poseian el 8% y los inversores institucionales (como aseguradoras, el Instituto de
Previsién Social y los fondos de pensiones) alrededor de un 15%. En las tGltimas décadas ha
disminuido el nimero de entidades de capital extranjero que operan en el sistema bancario.
De los activos totales en poder de bancos, alrededor del 52% estd en manos de bancos con
accionistas mayoritarios locales, seguido del 38% en manos de bancos con accionistas
mayoritarios extranjeros, un 5.7% en manos de bancos publicos (Banco Nacional de Fomento)
y un 3.8% corresponde a sucursales de bancos extranjeros (BCP, 2016).

El pais cuenta con un sistema dual de supervisién financiera. La Superintendencia de
Bancos es el organismo regulador que supervisa los bancos comerciales, las instituciones
financieras, las oficinas de cambio y otras entidades de depésito. La regulacién y supervision
de las cooperativas es competencia del Instituto Nacional de Cooperativismo (INCOOP). La
facultad fiscalizadora del INCOOP debe ser reforzada y la supervisora orientada en funcién
de los riesgos. Existe un seguro de garantia de depdsitos para los bancos e instituciones
financieras, pero no asi para las cooperativas de crédito. Hay iniciativas en marcha para
promover la creacién por ley de un fondo de garantias. En cuanto a la regulacién del sector
financiero, los documentos de la OCDE Orientacién general sobre un marco de accién para una
regulacién financiera eficaz y eficiente y Principios de alto nivel sobre la proteccién del consumidor
financiero establecen principios que deben ser tenidos en cuenta. Algunos de esos principios
disponen que la regulacién del sector financiero debe regirse por un enfoque precautorio,
orientarse en funcién de los riesgos, alinear los incentivos de los participantes con los
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objetivos de politica y garantizar que todos los fallos de mercado y necesidades identificados
se abordan adecuadamente (OCDE, 2010). Asimismo, la proteccién de los consumidores de
servicios y productos financieros debiera incardinarse también en el marco regulatorio, que
deberia hacerse eco de las caracteristicas de los productos financieros y responder a los
nuevos productos, al tiempo que los proveedores de servicios financieros deberian estar
adecuadamente regulados y supervisados. El banco central estd trabajando al respecto
en dos proyectos, uno sobre comunicacién de costos financieros y otro de refuerzo de las
normas de proteccién del consumidor aplicables a las instituciones financieras.

Los mercados de capitales de Paraguay son incipientes, pero podrian ganar terreno como
fuente de financiamiento. El mercado de valores del pais ha experimentado un considerable
crecimiento en los ultimos anos, particularmente el mercado de bonos corporativos.
Instituciones financieras y particulares operan cada vez mas con valores de renta fija y, por
primera vez en 2016, el mercado secundario de deuda superé al mercado primario (52%, frente
al 48% del mercado total). Alrededor del 60% de los titulos se emiten en guaranies (PYG) y
el otro 40% en ddlares. El mercado de acciones estd menos desarrollado. Estd elaborandose
un marco regulatorio para el mercado de valores, bajo la responsabilidad de la Comisién
Nacional de Valores. En cuanto a los procesos de integracién, desde 2017 la Comisién Nacional
de Valores es miembro asociado de la Organizacién Internacional de Comisiones de Valores
(OICV/IOSCO) y se han formalizado algunos acuerdos de dmbito regional, como el celebrado
entre la Bolsa de Valores de Asuncién y la de Montevideo.

El sistema financiero es relativamente sélido comparado con el de los paises de referencia.
Los bancos estan bien capitalizados, disponen de acceso suficiente a fuentes de financiamiento
via depésitos, y son muy rentables (Grafico 6.14). Cumplen los requisitos minimos de suficiencia
de capital, con un ratio de capital regulatorio/activos ponderados por riesgo de en torno al 18%
en 2016, cuando el de América Latina ronda el 15% y el minimo exigido es del 12%. La mayor
parte del financiamiento del sistema financiero procede de fuentes internas, como depésitos
de clientes. El ratio de depdsitos de clientes/cartera total se sitia en el 94%, alto, aunque
inferior al promedio de la regién. En cuanto a la liquidez del sistema bancario para atender la
demanda de efectivo, el ratio de activos liquidos/activos totales (coeficiente de activos liquidos)
ha descendido ligeramente en los tGltimos afos. Los indicadores de rendimiento, que miden la
eficiencia del sistema financiero en Paraguay atendiendo al aprovechamiento que se hace de
activos y capital, se cuentan entre los més altos si se los compara con el promedio de la regién
y del resto de paises de referencia (Grafico 6.12, Panel C). Sin embargo, tanto el rendimiento de
los activos (ROA) como el rendimiento del patrimonio neto (ROE) han disminuido en los Gltimos
anos. Igualmente, aunque el ratio de gastos no financieros/ingreso bruto es bajo comparado
con el de otros paises de referencia, de hecho ha mejorado considerablemente en los Gltimos
anos, pasando de un 24.5% en 2012 a un 38% en 2016.

Aunque el nimero de bancos se ha reducido en las Ultimas décadas, el grado de
concentracién del sector bancario de Paraguay no es excesivo y sigue siendo competitivo.
Un indice ampliamente utilizado para medir el grado de concentracién bancaria, el indice
Herfindahl-Hirschman, que se estima a partir de los activos de bancos comerciales e
instituciones financieras, arrojaba a junio de 2016 una lectura de 1 020.6, indicando asi
un bajo grado de concentracién (entre 1 500 y 2 500 indica concentracién moderada y por
encima de 2 500 un grado de concentracién elevado) (BCP, 2016). Estudios del periodo 2000-
12 refieren la existencia de un cierto grado de competencia en el sector bancario, pues los
bancos estan dispuestos a reducir mérgenes para ganar cuota de mercado; de esta manera,
por cada aumento de cuota de mercado de 1 punto porcentual, el margen de intermediacién
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financiera efectivo desciende 0.0326 puntos porcentuales. Sin embargo, las variaciones de este
margen son escasas entre los proveedores bancarios y Paraguay sigue siendo un mercado con
ganancias y precios elevados. La introduccién de nuevos incentivos e indicadores que fomenten
la competencia en el sector podria contribuir a reducir esos margenes de intermediacién.

Grafico 6.12. El sistema financiero de Paraguay es relativamente sélido

Panel A. Capital regulador/activos ponderados por riesgo
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Fuente: Fondo Monetario Internacional (FMI), Base de datos de indicadores de solidez financiera (FMI, 2017a)
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Los diferenciales entre tasas de interés de Paraguay (16%) siguen contandose entre los
mas altos de la regién (7%) y de los paises de referencia. Se ampliaron a comienzos de la
década de 2000 a consecuencia de las crisis bancaria pero, gracias a las reformas regulatorias,
tendieron posteriormente a estrecharse. Sin embargo, se mantienen persistentemente altos
en comparaciéon con los de otros paises (Grafico 6.13). Esos margenes reflejan la asuncién
de riesgos, costos regulatorios y costos operativos, entre otras variables. No poder acceder
a informacién detallada sobre los clientes aumenta el riesgo de crédito y se traduce en
margenes mas elevados. Mejorar la calidad y disponibilidad de la informacién crediticia
reforzaria la profundidad del sistema financiero y su inclusividad, ya que ayudaria a reducir
las primas de riesgo de crédito y, por ende, los diferenciales.

Grafico 6.13. Mejorar la calidad y disponibilidad de la informacién crediticia ayudaria

a reducir las primas de riesgo de crédito
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Nota: El promedio de los paises de referencia no incluye a Portugal ni a Polonia.

Fuente: Banco Mundial, Banco de datos de indicadores del desarrollo mundial.
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El crecimiento del crédito se ha acelerado en los Gltimos anos. La expansién del crédito
bancario ha sido notable (crecimiento promedio de en torno a un 26% entre 2005 y 2015,
frente a un promedio del 8% entre 1994 y 2004) y se deja notar en todos los sectores de la
economia. Ello habria obedecido principalmente al comportamiento de los fundamentales
macroeconémico y a la profundizacién y estabilidad del sistema bancario. Tras tocar techo
en 2015, el crecimiento del crédito se moderé acompasadamente con la ralentizacién de
la actividad econdmica y el endurecimiento de las condiciones financieras. En promedio,
el ratio de crédito bancario al sector privado/PIB pas6 de un 11% en 2005 a un 43% en 2016
(Gréafico 6.14, Panel A). Los sectores econdémicos que absorbian la mayor parte del crédito de
la banca comercial (a junio de 2016) eran agricultura (22.8%), comercio mayorista (15.7%) y
consumo (14.2%). Las instituciones financieras conceden un porcentaje mayor de crédito al
consumo (25.3%) que a la agricultura (16.5%) (BCP, 2016). Casi la mitad del crédito concedido
por el Banco Nacional de Fomento (BNF) adopta la forma de préstamos al consumo. También
se observan sefales de que la concesién de crédito por prestamistas no tradicionales y sin
regular esta creciendo, si bien sigue representando un porcentaje pequeiio de la inversién
crediticia total (FMI, 2017c).
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La solvencia crediticia de algunos sectores se ha deteriorado, por lo que deberia prestarse
atencioén al control de la morosidad. El ratio de morosidad (cartera en mora/cartera bruta)
de los bancos comerciales se ha elevado en los ultimos afios, desde alrededor de un 1,2% a
finales de 2010 hasta aproximadamente un 2.8% a finales de 2016 (BCE, 2017), quedando asi
algo por encima del promedio de América Latina, pero por debajo del ratio de paises como
Brasil o Pert. Este crecimiento de la morosidad se aprecia también entre las instituciones
financieras (5.7% a finales de 2016) y las cooperativas de ahorro y crédito (10.1% en junio
de 2016) (Grafico 6.14, Panel B). Otro indicador del deterioro de la solvencia crediticia es
el incremento experimentado por el peso que los préstamos renovados, refinanciados o
restructurados tienen en la cartera total (de un 14.4% a un 18.6% de la misma entre junio
de 2015 y junio de 2016), y ello debido al deterioro de la coyuntura econdémica y a la caida
de los precios internacionales de las materias primas y las exportaciones, que afectaron
a la capacidad de reembolso de los productores. Las autoridades respondieron aprobando
medidas transitorias de apoyo al sector agricola en la forma de renegociaciones de préstamos
(BCP, 2016).

Grafico 6.14. La solvencia crediticia se ha deteriorado en algunos sectores y debe
prestarse atencion al control de la morosidad
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Fuente: Banco Central del Paraguay (BCP).
StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933750890

La concesién de financiamiento a largo plazo en Paraguay se ve dificultada por la
escasez de depbsitos a largo plazo. El grueso de los depésitos (50%) se mantiene en cuentas
corrientes, el 16% en depdsitos a la vista, el 0.3% en imposiciones a plazo fijo y un 34% en
forma de certificados de depésito de ahorro. Igualmente, de la encuesta sobre la situacién
del crédito que realiza el Banco Central del Paraguay se desprende que una de las principales
razones que limitan la concesién de crédito a largo plazo es la escasez de imposiciones a largo
plazo (45%), seguida de la falta de garantias (21%), la concurrencia de otras actividades mas
rentables y la escasez de proyectos a largo plazo (BCP, 2017a). Este fenémeno se compensa
en parte con el papel asumido por las instituciones financieras publicas que, como la AFD,
conceden lineas de crédito de financiamiento a largo plazo, principalmente para vivienda
y pymes.

La dolarizacién de la economia ha disminuido en las dltimas décadas, pero sigue
siendo elevada y ha aumentado recientemente. En total, el 47.6% del crédito y el 48% de los
depositos estdn denominados en délares. El sector agricola suele endeudarse en ddlares
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(86.1% del crédito total), al igual que el sector exportador (74.2% del crédito total). Por su parte,
las familias suelen pedir créditos en guaranies (95.1% del total) para consumo. El crédito
concedido en ddlares a agentes no generadores de divisas representaba a junio de 2016 el
12% de la cartera en délares de los bancos e instituciones financieras de Paraguay (BCP, 2016).

Pese al rdpido crecimiento del crédito, la inclusién financiera sigue siendo muy baja y
desigual en el pais. Los datos comparables de 2011 indican que el porcentaje de adultos con
cuenta en una institucién financiera en Paraguay rondaba el 22%, dato muy inferior al de
otros paises de América Latina y de referencia (Grafico 6.15). El acceso al sistema financiero
en el pais es desigual, dado que las areas rurales, los hogares con ingresos mas bajos y
las empresas pequenas y medianas siguen sin tener acceso a préstamos u otros servicios
financieros. Por ejemplo, solo el 5.2% del 40% mas pobre de la poblacién adulta tiene cuenta
en una institucion financiera, frente al 33% del 60% mas rico. Los resultados de la Encuesta
de Inclusién Financiera de 2013 revelaron que cinco de cada diez adultos de Paraguay
sufren exclusién financiera (Gobierno Nacional, 2014) y solo el 29% de los adultos es titular
de una cuenta en una institucién financiera formal (promedio de ALC del 39% en 2011). Las
cooperativas desempefan un papel clave en la prestacién de servicios bancarios formales, ya
que poseen alrededor del 58% de todas las cuentas formales del pais (EIF, 2014). Del mismo
modo, el 19% de los adultos tiene cuenta en una cooperativa, el 12% en un banco y el 2% en
otras entidades. En cuanto a la cobertura, el 33% (73) de los 224 distritos del pais no contaba
con presencia de bancos, fuere a través de sucursales, agentes o cajeros automaticos (BIRF/
Banco Mundial, 2014). Sorprendentemente, pocos adultos esgrimen como razén principal
para no tener una cuenta bancaria que las instituciones financieras estén demasiado lejos.
Un aspecto interesante es que el 28% de los adultos usaba servicios de dinero mévil y el
10% aseguré que lo haria en un plazo de seis meses (EIF, 2014). En el curso de los dltimos
tres afos, el acceso a tecnologias de la informacién, como los terminales de punto de venta
(TPV), esta contribuyendo a reducir la brecha de financiamiento de las 4reas rurales.

El acceso al crédito formal sigue siendo limitado. En total, el 34% de los adultos asegura
haber solicitado un préstamo en el dltimo afo, el 22% de ellos a través de una institucién
financiera formal (13% en una cooperativa y 8% en un banco comercial). Tan solo el 7% de
los adultos afirmé haber pedido prestado dinero para poner en marcha un negocio. Entre
quienes poseian un negocio, inicamente el 18% solicité un crédito a una cooperativa, el 9%
aun bancoy el 5% a una casa de crédito. Del mismo modo, los préstamos a microempresas
y pequenas empresas aun son insuficientes. Solo el 27% de todas ellas (microempresas
y pequenas empresas formales e informales) suscribié un préstamo y solo el 16% de las
microempresas agricolas (formales e informales) se endeudd. Los productos disponibles en el
mercado no estan necesariamente pensados para satisfacer las necesidades de esos negocios
y, ademas, las microempresas tienden a operar en la economia informal, por lo que a menudo
carecen de la documentacién necesaria. Las cooperativas conceden préstamos al 70% de las
microempresas urbanas que lo solicitan y al 27% de las microempresas agricolas (EIF, 2014).

El acceso al sistema financiero se facilitaria reduciendo los costos y requisitos de
documentacién para abrir cuentas y recibir préstamos y, al mismo tiempo, garantizando
una correcta evaluacién de riesgos. La falta de dinero y de documentacién parece constituir
el principal obstaculo para la inclusién financiera en Paraguay; el 51% de las personas no
bancarizadas indicé que la falta de dinero es la principal razén para no tener una cuenta
bancaria, seguida de la falta de documentacién (24%). Esto ultimo supone una importante
barrera para quienes no tienen empleo o trabajan de manera informal y afecta por igual a
las pequenias y medianas empresas informales.
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Aunque el gobierno sigue tratando de impulsar el acceso al sistema financiero, es
preciso hacer mucho mas. El gobierno lanz6 en 2014 una Estrategia Nacional de Inclusién
Financiera con el objetivo de lograr la inclusién financiera del 100% de los hogares en 2030
(Gobierno Nacional, 2014). En apoyo de esta estrategia se estd preparando una encuesta de
capacidades financieras. En este contexto, se han introducido varios cambios normativos,
como la regulacién sobre pagos electrénicos, asi como las cuentas de ahorro basicas y
la domiciliacién en cuenta del pago de los salarios. Ademas, el Ministerio de Industria y
Comercio, la Unién Industrial Paraguaya e Itaipu Binacional firmaron en 2015 un acuerdo
para apoyar a las microempresas con recursos financieros (200 000 USD, que se proveeran
como capital semilla) y a los jévenes emprendedores con asesoramiento técnico (Itaipd,
2015). Del mismo modo, la Corporacién Financiera Internacional (CFI) del Banco Mundial
extendera un préstamo de 90 millones de USD a Banco Itat Paraguay SA para fomentar el
acceso de las pymes al financiamiento. En cuanto a la educacién financiera, el gobierno ha
lanzado la campana “Mds vale saber. Educacién de Bolsillo” con el objetivo de proporcionar
informacién al publico sobre el correcto uso de las herramientas financieras y los derechos
y obligaciones que incumben al sector financiero. Esta campana se sirve del documento de
la OCDE Buenas prdcticas para la concienciacién y educacién financieras relacionadas con el crédito,
que constituye una guia util para los gobiernos que buscan impulsar la educacién financiera
y concienciar sobre los programas de crédito. Dentro del sistema educativo, se ha introducido
la asignatura “Educacién econémica y financiera” en el tiltimo afio de la educacién escolar. Se
han elaborado materiales para esta asignatura y 190 000 profesores han recibido formacién
para aprender a usarlos. Se ha elaborado asimismo una “Guia de educacién financiera para
jovenes y adultos”, que emplean las agencias con fines de formacién. La guia se centra
especificamente en los segmentos mas vulnerables de la poblacién. En combinacién
con una regulacién prudente e iniciativas de proteccién del consumidor, tomar medidas
adicionales para que los particulares sepan dénde buscar informacién, tomar decisiones con
conocimiento de causa, desarrollar habilidades de planificacién financiera, etc., contribuiria
a impulsar el crecimiento econémico y social (OCDE, 2005).

Grafico 6.15. Pese al rapido crecimiento del crédito, la inclusién financiera
aun es muy baja y desigual
Cuenta en una institucién financiera (% de mayores de 15 afos)
= 2011 & 2014
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Fuente: Banco Mundial, Banco de datos del desarrollo mundial.
StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933750909
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Debe potenciarse el papel de los bancos de desarrollo

Potenciar el papel de las instituciones financieras publicas es crucial para impulsar el
acceso al crédito formal, particularmente en el caso de las pymes y los pequeiios productores
agricolas, faceta ésta en la que Paraguay se ha quedado rezagado respecto a otros paises de
laregién. A tal fin, las instituciones publicas deben desarrollar nuevos productos financieros
disenados especificamente para quienes no pueden acceder al crédito de entidades privadas.
Existen instituciones financieras en Paraguay especializadas en diferentes segmentos:
Agencia Financiera de Desarrollo (AFD), Banco Nacional de Fomento (BNF), Crédito Agricola
de Habilitacién, Fondo Ganadero y Secretaria Nacional de la Vivienda y el Hébitat.

La Agencia Financiera de Desarrollo (AFD), fundada en 2005, es el tnico banco publico
“de segundo piso” (es decir, que no presta directamente a las empresas, sino que concede
crédito indirectamente a través de otros bancos) que concede crédito para complementar
la estructura de financiamiento de entidades de primer piso y posibilitar asila ejecucién de
programas de desarrollo a medio y largo plazo, con fondos que proceden de préstamos con
la garantia del Estado, donaciones, asignaciones presupuestarias, el producto de emisiones
de bonos y su propio capital (Ley 2640, 2005). La AFD es el Uinico canal a través del cual se
concede financiamiento publico a instituciones financieras intermediarias. Algunos de los
productos que ofrece la AFD estan centrados en la vivienda, micro, pequeiias y medianas
empresas, educacién, ganaderia, agricultura, equipos de infraestructuras, etcétera. La AFD
ha alcanzado y superado sus objetivos anuales de créditos aprobados y ha aumentado su
dotacién de 86 millones de USD en 2015 a 244 millones en 2016. El porcentaje de créditos
con vencimiento a tres o més anos vista también se ha incrementado, pasando de un 23%
del total en 2010 a un 43% en 2016. La mayor parte de los créditos que concede se canaliza
hacia el sector de la vivienda (alrededor del 31%), seguido de los servicios (20%), las pymes
(17%) y el sector agropecuario (12%) (AFD, 2015). A pesar de estas mejoras, su contribucién al
financiamiento de las pymes ha sido escasa. Los fondos aportados a través de los programas
MICREDITO y PROPYME ascendieron a un 1.7% y 5.4%, respectivamente, de los fondos
aprobados a junio de 2014 (BIRF/Banco Mundial, 2014).

El papel del Banco Nacional de Fomento (BNF) como promotor de la inclusién financiera
deberia ser reforzado. La principal funcién del BNF es la inclusién financiera de quienes
carecen de acceso a fuentes de financiamiento a través de otras instituciones, asi como la
promocién y el financiamiento de proyectos para el fomento de la agricultura, la ganaderia,
la silvicultura, la industria y el comercio. El BNF se cred en 1961 y en el pasado registr6
pérdidas debido a practicas de gestion ineficientes. Sin embargo, en 2003 acometié una
restructuracién orgdnica y funcional, que le permitié recuperarse de forma gradual. Ahora es
una institucién de tamano mediano, que posee el 5% de los activos del mercado financiero.
Cuenta con mas de 50 sucursales y comercializa diferentes productos de ahorro y crédito;
también se encarga de tramitar el pago de las néminas de los empleados publicos, asi como
de las prestaciones a los beneficiarios de programas sociales. A este respecto, el BNF deberia
valerse de la amplia presencia geografica de su red, su gran namero de sucursales y cajeros,
y su implantacién en dreas rurales para promover la inclusién financiera (MH/BID, 2010).
Por otra parte, el BNF sigue siendo menos eficiente que los bancos privados; presenta un
coeficiente de liquidez excesivamente alto (76%, frente a un coeficiente promedio en la banca
privada del 47%) y sus costos de personal y administrativos son elevados (ratio de gastos
de personal/depésitos de clientes del 3.4%, frente a un 2.2% en la banca privada, y ratio de
costos administrativos/depésitos de clientes del 6.3%, frente a un 4.9% en la banca privada)
(BIRF/Banco Mundial, 2014). La reciente reforma de la Carta Organica del Banco Nacional
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de Fomento persigue abordar las ineficiencias del pasado, mejorar el gobierno corporativo
y conceder al banco un papel més prominente como proveedor de asistencia financiera.

Los bancos de desarrollo del pais, principalmente AFD y BNF, han aumentado
progresivamente su peso como proveedores de crédito. Sin embargo, y en comparacién
con los de otros paises de la regién, su cartera sigue siendo pequena (Grafico 6.16). Para
reforzar su capacidad de préstamo y su cobertura, los bancos de desarrollo deben enfrentar
varios desafios. Han de desarrollar productos financieros innovadores especificamente
adaptados a los diferentes segmentos del mercado y asegurarse una rentabilidad minima.
La transparencia y la adopcién de buenas practicas de gobierno corporativo también
contribuirian significativamente a asegurar una gestion eficiente de los recursos financieros.
También precisan de una regulacién sélida y clara que permita a los bancos financiar
proyectos subnacionales y municipales. Todo ello deberia acompaiiarse de medidas que
incentiven a los intermediarios financieros a llegar a sus sectores objetivo (ALIDE, 2015) y
de regulaciones apropiadas que permitan a las cooperativas e instituciones financieras mas
pequenas operar con fondos de la AFD, posibilitando asi una mayor y mejor canalizacién
de los recursos financieros (BIRF/Banco Mundial, 2014). También podria perfeccionarse y
ampliarse el uso de las tecnologias de la informacién a los fines de acelerar el proceso de
concesion de préstamos a través de estos dos bancos de desarrollo.

Grafico 6.16. Los bancos de desarrollo de Paraguay han intensificado su labor de concesion

de préstamos, si bien su cartera atin es pequena
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Nota: El Panel B estéd basado en datos de instituciones de titularidad publica.

Fuente: Panel A: Asociacién Latinoamericana de Instituciones Financieras para el Desarrollo (ALIDE). Panel B: Célculos de los autores,
basados en datos de ALIDE y el Banco Mundial, Indicadores del desarrollo mundial.
StatlLink sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933750928

230

Nota

1. Los pagos de salarios e intereses se consideran no discrecionales en este capitulo (véase Recuadro 6.1).
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