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l. Introduccion.

El periodo 1982-2002, marcado por la terminacién de las obras de Itaipa, la caida de la
dictadura y la transicion democratica, se distingue por el bajo crecimiento econémico,
con un promedio anual del orden del 2% y una tasa del PIB por habitante de -0,8%. Este
periodo de estancamiento econdémico obedece, en parte, a la fragilidad del modelo de
desarrollo —basado en la agricultura de escasa diversificacion de los productos para la
exportacion, en el predominio de la generacion de empleo y contratos del Estado y en la
triangulacion o reexportacion de productos al mercado regional — vy, en parte, a la
vulnerabilidad propia de una economia pequefia y expuesta a los cambios de origen
exogeno (clima, deterioro de los términos de intercambio e incremento de las tasas de

interés).

La recuperacion del crecimiento econémico en el periodo 2003-2008 responde a varios
factores: i) el incremento sostenido de la produccién de commodities como la soja y la
carne y el alza de los precios internacionales de alimentos; ii) la estabilidad y crecimiento
de las economias de Brasil y Argentina; ii) la recuperacion del comercio de triangulacién
que habia sufrido un descenso significativo en el periodo 1998-2002.

Las condiciones fuertemente favorables para el crecimiento econdémico que posee
Paraguay, tanto en términos de recursos naturales como de estabilidad macroecondmica,
no son suficientes, sin embargo, para asegurar un crecimiento sostenido con una
distribucion mas equitativa de la riqueza. Una de las preguntas fundamentales para
entender este fendmeno tiene relacion a la manera de funcionamiento del Estado y el
mercado en el Paraguay. En otras palabras, ¢cuéles son los mecanismos institucionales que

moldean y limitan este crecimiento econdmico en cuanto a su magnitud y calidad?

El periodo de la transicién democratica en el Paraguay es coincidente con la aplicacion de
politicas derivadas de las reformas tipicas del Consenso de Washington en América

Latina. Si bien estas reformas variaron en formas y caracteristicas en cada uno de los
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paises, las mismas partian de la experiencia de economias cerradas o0 con un proceso de
modernizacién proteccionista que terminaron en graves desequilibrios macroeconémicos,
reflejados en la crisis de la deuda externa de los afios ochenta. Paraguay sin embargo, se
ha mantenido alejado de estas experiencias por ser una de las economias mas abiertas y
con mayor equilibrio macroeconémico de la region. De todas maneras, varias de las
reformas propuestas por el Consenso de Washington se volvian significativas para el
Paraguay ante la prevalencia de una alta informalidad en las operaciones de mercado y de
baja institucionalidad del Estado. Es asi que aunque criticadas en su concepcion y
aplicacion, estas reformas son validas de tener en cuenta a la hora de evaluar el
comportamiento de las instituciones que permiten un mayor o menor desarrollo de un

pais.
Este ejercicio consiste en analizar las denominadas reformas de primera y segunda
generacion en Paraguay para entender el grado de fortaleza y calidad de las instituciones

que pueden permitir un crecimiento sostenido con equidad.

1. Reformas de Primera generacion

Las reformas de primera generacién han sido parciales, no continuas y en muchos
casos reversibles. Ademas sus politicas derivadas no han sido secuenciales. En este
apartado se abordan aquellos campos principales donde la accién estatal modifico el
status quo institucional previo al proceso de transicion democratica, reformando los

condicionantes del desarrollo econémico paraguayo.
Politica macroeconémica

e Cambios en el régimen tributario y cambiario-monetario
La reforma ha pasado, primeramente, por una ley tributaria de 1991. Dicha ley simplifica
el sistema de recaudacion de impuestos, amplia la base de los contribuyentes y dota de

eficiencia y neutralidad a la asignacion de recursos, mientras modifica la estructura
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arancelaria. Un nuevo régimen cambiario, en 1989, donde se abandoné el sistema de
cambio mdltiple para pasar a un cambio Unico y libre dentro de un sistema de flotacion
administrada a partir de una banda establecida por el Banco Central del Paraguay,
conforme a un programa monetario de control de la inflacion. Esta primera ola de
reformas fue perdiendo importancia en la medida en que nuevos decretos reglamentarios

perforaron la reforma tributaria y ante la notoria falta de control de gastos.

Esta situacion llevo a un desequilibrio macroeconémico que tuvo su respuesta en la Ley
de Adecuaciéon Fiscal, la reforma de las cajas fiscales (pensiones publicas), la
renegociacion de la deuda interna y externa publica y la adopcion de un nuevo Cédigo
Aduanero. Estas reformas permitieron una mejora de los ingresos estatales y aumento de
la presion tributaria ( 9.8 a 12%). Aln asi los ingresos tributarios siguen siendo bajos, al
igual que la ejecucion del gasto publico.

Si bien durante la primera mitad de la década de los noventa, la administracion publica no
ha tenido mayores problemas en cuanto al déficit fiscal, la situacion se revierte a partir de
la segunda mitad, alcanzando este déficit al 4% del PIB en el 2000 y a 3.5% en el 2002.
El problema del déficit fiscal comienza a ser revertido a partir del 2003, luego que se
evitara una cesacion de pagos de la deuda publica interna y externa, para dar lugar a
superavit fiscales continuos hasta fines del 2008".

Los superavit fiscales que se registran a partir del 2004 se explican por un aumento
importante de la recaudacion tributaria, el ingreso paulatino de un mayor ndmero de
contribuyentes y la implementacion gradual de la Ley de Adecuacion Fiscal a partir de
2005.

En los primeros afios de la presente década se presentaron desequilibrios generados en
parte por la recesion de la region, que han impactado en el sistema financiero, reduciendo
la disponibilidad de crédito; por problemas politicos internos que dieron lugar a una
agudizacion de la indisciplina fiscal que ya se venia arrastrando de mediados de la década

! Informe de la Situacién Financiera. Ministerio de Hacienda 2008.
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pasada; y por el comportamiento poco predecible de la autoridad monetaria. No obstante,
desde el afio 2004 se han registrado avances sobre todo en materia fiscal y en el 2007 se
ha logrado la meta inflacionaria de un solo digito.

* Presupuesto General de la Nacion (PGN)
El proceso presupuestario se inicia con la remision de los proyectos presupuestarios de
ministerios de la administracion central de gobierno y de los entes descentralizados al
Ministerio de Hacienda. La Direccion de Presupuesto de la Subsecretaria de
Administracion Financiera de Hacienda analiza dichos presupuestos y elabora el proyecto
de Presupuesto General de la Nacion a ser remitido al Congreso.

Histdricamente no han existido criterios de mediano y largo plazo para la asignacion de
los recursos financieros del Estado —con excepcién de los montos destinados a Educacion
y Justicia. En dltima instancia, el Congreso decide el PGN ya que tiene la facultad
constitucional de sancionarlo como Ley, ademas, de realizar todo tipo de modificaciones
y ampliaciones, independientemente de la capacidad del Ministerio de Hacienda para
financiarlos. Los gastos corrientes han sido el criterio prevalente y la planeacion del
Presupuesto ha sido supeditada a este tipo de gastos.

* Calidad del Gasto publico
La baja calidad del gasto publico procede de diversas causas. En primer lugar, existen
problemas en la ejecuciéon del Presupuesto General de la Nacién (PGN), debido a la
continua practica de sobredimensionar los gastos sin realizar previsiones sobre los
ingresos del Estado?. Si bien gracias a la implementacién de la nueva reforma tributaria,
los ingresos tributarios del Estado se han incrementado sostenidamente desde 2003, la
tendencia ha sido que los gastos corrientes absorbieran el 80% del gasto publico. Dentro
de los gastos corrientes, el gasto del personal ha aumentado sostenidamente desde 1990

hasta alcanzar el 55% del total de gastos ejecutados en el 2008. En segundo lugar, no

2 Esta préctica proviene principalmente del Poder Legislativo que tiene tanto o mayor poder que el
Ejecutivo en la elaboracién del PGN
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existe un sistema claro de administracion de los activos que esté orientado a la mejora de
la situacion patrimonial. Los depositos de la Administracion Central se hacen en el Banco
Nacional de Fomento (estatal), lo cual no garantiza los mejores intereses de plaza.
Anteriormente los fondos fiscales podian estar en depdsito en bancos privados, practica
que se suprimi6 debido a problemas de vinculacion de entidades del sector con el
gobierno en momentos de las crisis financieras de los noventa y a reticencias
gubernamentales originadas por la especulacion de los bancos en torno al valor de las
divisas con dinero del Estado. Tampoco han existido criterios claros de gestion de los

activos en los mercados financieros internacionales.

Un avance importante se ha producido en el sistema de gestibn de compras
gubernamentales, con la creacion de la Direccion Nacional de Contrataciones Publicas
(DNCP). La Ley 2.051/03 define como objetivo, entre otros, la transparencia y publicidad
de los procesos al asegurar a los proveedores, contratistas y publico en general toda
informacion relacionada con la actividad de contrataciéon publica, rigiendo esta medida
para todos los Organismos y Entidades del Estado. La creacion de la DNCP ha logrado
disminuir la discrecionalidad existente en el sistema de licitaciones publicas y permitir,

por ende, un mayor control sobre este proceso.
Liberalizacion de los mercados financieros
* Liberalizacion de las tasas de interés y eliminacion del crédito dirigido

La liberalizacion de las tasas de interés y eliminacion del crédito dirigido fueron medidas
aplicadas en 1990. Desde Octubre de ese afio, se liberaron las tasas de interés y desde
entonces el mercado ha empezado a determinar el precio del dinero. El sistema de
redescuento fue suspendido en 1994 y reemplazado por la emision de bonos del tesoro
Nacional para el financiamiento de la campafia del algodon 1993-1994. En 1994-1995, la
cosecha de algodon fue financiada fundamentalmente por bancos publicos.
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* Marco regulatorio del sistema del sector financiero. Mercado de capitales

Las principales agencias de regulacion financiera del pais son la Superintendencia de
Bancos y la Superintendencia de Seguros, ambas en el Banco Central de Paraguay
(BCP). Por un lado, la Superintendencia de Bancos es un 6rgano técnico autbnomo que
fiscaliza el cumplimiento de las leyes impositivas por parte de todas entidades de crédito,
y adopta las medidas de ordenacion, vigilancia, y disciplina. Por otro lado, la
Superintendencia de Seguros es un organismo dependiente que tiene por objetivo
proteger los intereses de los asegurados, a través de la creacion de normas eficientes
como instrumentos de fiscalizaciéon, prevencion y regularizacién de la industria
aseguradora, ademas de normas de optimizacion de la dinamica y eficacia de dicha
industria. La clasificacion se basa exclusivamente en los pardmetros técnicos que
determinan el margen de solvencia para operar en seguros. Ambas superintendencias
cuentan con un nivel técnico alto, y por lo tanto, son las informantes mas creibles y

completos para consumidores e inversores.

Por otra parte, la funcion de la Comisién Nacional de Valores (entidad descentralizada
creada en 1993) es poco significativa, desde el momento en que el mercado de capitales
sigue siendo poco desarrollado y no es el principal referente de las transacciones
financieras del pais. Debido a las crisis financieras de los 90, cerca de un quinto del
ahorro nacional se ha concentrado en las cooperativas de ahorro y crédito, que no tienen
como supervision a la Superintendencia de Bancos sino al Instituto de Cooperativismo
(INCOOP), dependiente del Ministerio de Agricultura.

En relacion al acceso de la informacion financiera (créditos, morosidad, quiebras) y a la
cobertura y acceso a los créditos por parte de la poblacion, Paraguay se encuentra entre

uno de los paises de América Latina de mayor acceso a la informacion financiera
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mientras que el acceso de la poblacién al financiamiento es marcadamente mayor en

relacion al crédito privado que al crédito pablico.?

Sin embargo, el proceso de liberalizacion y reforma del sistema financiero en los afios
noventa ha tomado un curso errado. Ello porque se decide liberar tasas de interés, sin
reforzar el papel de control de supervision bancaria del BCP y antes de los cambios
necesarios en la carta organica del BCP y de una nueva ley de bancos y financieras. Esta
falla en la secuencialidad de la reforma del mercado financiero ha dado lugar a tres
grandes crisis financieras (1995, 1997 y 2002). La liberalizacion del mercado financiero
se realiza con anterioridad a la sancion de una nueva carta organica del BCP, de la ley de
la creacion de superintendencia de seguros y de bancos y financieras, y sin haber iniciado

un proceso de reforzamiento del rol regulador de la superintendencia de bancos.

Ademas, subsiste un problema de control de la totalidad del sistema financiero, por parte
de la Superintendencia de Bancos. Las cooperativas de ahorro y crédito se encuentran
fuera de la jurisdiccion de control del ente (ver andlisis de instituciones de mercado para
una ampliacion), lo cual constituye un riesgo latente para el sector debido a que gran
parte de las operaciones del mercado financiero minorista no corporativo las realizan

dichas cooperativas.

Privatizaciones y Empresas Publicas

En Paraguay, a diferencia de lo ocurrido en el resto de Latinoamérica, las empresas
publicas fueron muy pocas y varias de ellas fueron privatizadas durante la misma década.
Actualmente, existen ocho empresas estatales. Las razones por las que estas empresas
contintian perteneciendo al Estado son principalmente o porque actlan en sectores que

son monopolios naturales, donde una empresa publica es una solucion viable para paliar

¥ En 2008, la cobertura del registro de crédito del sector ptiblico como porcentaje de la poblacién adulta
para el Paraguay fue solamente del 11%, siendo de entre los paises de la region, el presenta la menor
cobertura. En el caso del sector privado, la cobertura fue del 48,7%, cercana a la de Brasil (46,4%).
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dicha falla de mercado® o por considerérselas de interés estratégico nacional. Sin
embargo, en Paraguay también existen empresas de caracter no monopélico y empresas

no estratégicas que contintan en manos del Estado.

Dos de estas empresas publicas actian como monopolios en los servicios (electricidad -
ANDE- y comunicaciones -COPACO-), una de ellas continda en manos del Estado por
consideraciones estratégicas (petréleo -PETROPAR-) y las restantes cinco se mantienen
como empresas publicas sin que las mismas entren en este tipo de justificaciones (agua —
ESSAP-, correo -Correo Paraguayo-, cemento —INC-, puertos publicos —~ANNP- y

Ferrocarriles- aunque actualmente este Gltimo esté inactivo).

Existen problemas comunes de todas las empresas publicas del Paraguay que interesa
resaltar: En primer lugar, la relacién juridico-administrativa de las empresas publicas con
el Poder Ejecutivo o la Administracion Central de Gobierno permanece difusa. Varias de
las empresas publicas forman parte de la carta organica de ministerios del ramo y todas
ellas mantienen un vinculo administrativo con el Ministerio de Hacienda. En segundo
lugar, los presupuestos de inversiones y gastos de las empresas publicas no forman parte
de la programacion econdémica y financiera del Estado, ain cuando se sabe que los
resultados financieros de las empresas publicas afectan el resultado financiero final del
sector publico. En tercer lugar, en ellas existe una division entre la formulacién y
ejecucion de politicas puablicas, la regulacion de los mercados y la provision de los
servicios publicos. Solo estan definidos los marcos regulatorios para los sectores
telecomunicaciones, agua y saneamiento. Finalmente, hay wuna limitada
profesionalizacion de su gestion y una elevada rotacion de los cuadros gerenciales dentro
de ellas. Estos problemas no permiten mantener y consolidar estrategias, como tampoco
permite contar con un cuadro calificado de recursos humanos en los niveles de

conduccion.

* Los rapidos avances tecnolégicos permiten augurar que estos los sectores econémicos donde se
encuentran estos dos monopolios prontamente tendrdn caracteristicas estructurales que permitan la
competencia en algunas de sus facetas, esta tendencia se hace demuestra sobretodo en el terreno de las
comunicaciones, donde COPACO esté perdiendo terreno e influencia frente a otras empresas de caracter
privado.
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En este contexto, con excepcion de las empresas de electricidad (ANDE) y de
telecomunicaciones (COPACO), las empresas publicas generan pérdidas, tienen
denuncias de corrupcion, poseen servicios limitados y de mala calidad, y no estan bajo el
control efectivo de una instancia especializada y con poder, excepto algunos casos que

seran analizados posteriormente.
Apertura econdémica

La apertura de comercio exterior no ha sido tanto el resultado de las reformas sino méas
bien parte de la estrategia paraguaya para perforar las economias cerradas de la region.
La insercion paraguaya en el Mercosur ya se habia dado con anterioridad a la firma del
mismo Tratado de Asuncion (1991). EI modelo econdmico vigente en el Paraguay basado
en la exportacion de materias primas agricolas y en el comercio fronterizo de
triangulacion (o re-exportacion) habia permitido una “integracion fronteras adentro” del
Paraguay, en la regién. Es decir, fronteras paraguayas totalmente permeables (por causa
de un alto grado de comercio ilegal o contrabando) que permitian el ingreso casi
irrestricto de articulos importados de la regién y el mundo. El desafio del MERCOSUR
para el Paraguay era la integracion “fronteras afuera”, en base a una mayor
industrializacion y a una mayor exportacion, principalmente de productos no
tradicionales. En el proceso de transicion, coincidente con el paso hacia una union
aduanera en el MERCOSUR, el Paraguay ha logrado aumentar relativamente la
participacion de sus exportaciones no tradicionales, pero sin aumento del nivel total de
sus exportaciones, por un tiempo largo (1991-2003), ni de un progreso considerable en la
industrializacion del pais. A ello se suma un escaso nivel de inversion nacional y
extranjera para la exportacion de rubros con mayor valor agregado, para explicar por qué
el Paraguay sigue siendo el pais mas regazado en el aprovechamiento de las ventajas de

la integracion regional.

De todas maneras, un fuerte impulso a las exportaciones se experimenta a partir del afio

2003, haciendo que las mismas se cuadrupliquen para finales del 2008. Sin embargo, la
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mayor parte de estas exportaciones consisten en materias primas agropecuarias y con bajo
grado de procesamiento que aprovecha una creciente demanda internacional de esos
rubros en esos afos. Los “commodities” agropecuarias tienen como principal destino al
mercado internacional antes que el MERCOSUR. Este ultimo se ha convertido en el
principal mercado para las exportaciones no tradicionales del Paraguay (mayormente
manufacturadas o semi-manufacturadas) cuya oferta también ha experimentado un
crecimiento importante, en la década presente, aunque no en la misma proporcion que los

rubros tradicionales.

* Inversiones y Promocién de Exportaciones

La Ley 117/91 de Inversiones tiene por objetivo establecer un marco de igualdad al
tratamiento y proteccion de las inversiones de capital nacional y extranjero. Ademas de
esta legislacion existen otras orientadas a promover las inversiones en el sector
productivo, particularmente en el industrial. Asi la Ley 60/90 de Promocién de
Inversiones beneficiaba a las empresas con exenciones impositivas de la renta corporativa
y para la compra de bienes de capital’. Mas tarde (1998) se promulgaba la Ley de
Maquila para fomentar las exportaciones industriales, con un impuesto Unico y bajo y la
ley de zonas francas. En la década presente, dos decretos completaban las medidas de
promocion en el sector productivo: el régimen de materias primas y el régimen automotor
nacional (RAN)®.

Aparte de los instrumentos mencionados el Estado paraguayo ha promovido las
exportaciones y la busqueda de mercados a través de herramientas como la Agencia PRO
PARAGUAY, creada en los 90 y luego absorbida por la Red de Inversiones y

® El beneficio de exencién del Impuesto a la Renta fue excluido con la promulgacién de la Ley 2421/04 de
Adecuacion Fiscal, que ha reducido este impuesto del 30al 10%.

® El régimen de materias primas permite importar insumos con arancel cero fuera del Mercosur. A través
del RAN se importan piezas y partes de bicicletas sin pagar arancel y sin el pago del IVA.
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Exportaciones (REDIEX), a partir de 2004. REDIEX es la primera experiencia de trabajo
publico-privado en el pais para fomentar la competitividad internacional de productos
paraguayos en cadenas productivas. Para ello trabaja a través de mesas sectoriales de
productos, seleccionadas por su potencial exportador a partir de criterios técnicos y
estratégicos. Ademas, los trabajos de facilitacion de comercio para las exportaciones, han
llevado a la creacion de la Ventanilla Unica de Exportacion (VUE), en el 2006,
buscando simplificar los procesos de exportacion, en términos de gestion desde el
registro del exportador hasta los trdmites de egreso de mercaderias nacionales o

nacionalizadas.

En términos de competitividad y promocion de exportaciones, la cooperacion
internacional también ha brindado su apoyo. Se citan aqui las principales. Asi en el afio
2000, la cooperacion japonesa (JICA) ofrecia al Gobierno un estudio completo de
competitividad (EDEP) donde se determinaban las principales cadenas productivas a
desarrollar en el pais. Esta cooperacién ha servido para la creacion de varias facilidades
publicas para la competitividad y las exportaciones, siendo la mas notoria y efectiva, la
de REDIEX. En segundo lugar, la cooperacion brindada por el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) a través de su proyecto de Competitividad de las PYMES (PR 100), a
partir del afio 2003 que ha ofrecido servicios de desarrollo empresarial y asistencia en
planta, dando lugar a la creacion de Foros de Competitividad, por productos y regiones.
A esta cooperacion se ha sumado recientemente (2009) otra del BID para fortalecer y
aumentar las mesas sectoriales de productos del REDIEX. Otro apoyo, en la misma linea
ha sido de la Union Europea (UE), en el 2004, a través del Proyecto Fortalecimiento de
la Competitividad del Sector Exportador (FOCOSEP), que busca mejorar la insercion del
pais en los mercados internacionales, aprovechando las potencialidades existentes en el
marco del MERCOSUR.

Aparte de un alto grado de apertura econdmica del pais, y de esfuerzos y normativas de
promocion de la competitividad, las inversiones se ven favorecidas por una garantia

estatal de igualdad de trato a los inversionistas nacionales y extranjeros, un bajo nivel
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impositivo’, facilidades para la repatriacion de capitales y ganancias y arbitraje
internacional en disputas.

Sin embargo, todas estas ventajas no se han convertido por si solas en factores
propulsores o de atraccion masiva de la inversion nacional y extranjera en el Paraguay,
especialmente en el sector industrial. Las medidas de exenciones impositivas para
promover la industrializacion del pais han beneficiado solo a un numero limitado de
empresas y no han permitido un crecimiento importante del PIB industrial cuya
participacién en el PIB total del pais, se ha mantenido alrededor del 14% en los Gltimos
20 afios. Asimismo, y aln con un crecimiento econémico en los ultimos afios, la

inversion privada no ha sobrepasado el 15% del PIB®.

En cuanto a la inversién extranjera directa (IED), en particular, se habia acumulado un
stock importante en los afios 90, atraida por la presencia del Paraguay en el Mercosur y
debido a demandas insatisfechas en el sector servicios®, para luego sufrir una caida

dramaética, con un inicio de recuperacién en el 2005.

Asi, existen otros factores que desincentivan la inversion entre los cuales, los mas
importantes mencionados por lideres empresariales del pais se cuentan: la escasez de
mano de obra calificada, una infraestructura deficiente, la ausencia de un sistema de
transporte confiable y accesible econémicamente, la falta de financiamiento adecuado de
mediano y largo plazo y los grados de corrupcion estatal, en ese orden de importancia®.

No obstante estos desincentivos y el estancamiento en la participacion relativa de la

industria en el PIB nacional, se han realizado avances importantes en cuanto a

710% de Impuesto a la Renta, 10% de IVA y sin Impuesto a la Renta Personal.

8 Datos de Informes Econémicos del BCP y registros del Ministerio de Industriay Comercio (MIC). Por
inversion privada se entiende Inversion Bruta de Capital Fijo (IBKF).

° En todo la década del noventa, el stock acumulado de IED habia llegado a cerca de US$ 1.300 millones,
cifras sin precedentes en décadas anteriores (Ver Masi, 1999)

19 CADEP: Encuesta a Lideres Empresariales para el indice de Competitividad Global del World Economic
Forum (WEF), afios 2002 a 2008.
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competitividad productiva en el pais. En primer lugar, el aumento de la productividad de
los rubros tradicionales como la carne y la soja, ha dado lugar, en los ultimos afios a un
proceso de industrializacién importante de estos rubros (carne congelada y aceite de
soja), que sumada a otros, ha fortalecido a la industria de alimentos y bebidas en el pais.
De la misma forma, otros rubros industriales como textiles y confecciones, maderas,
farmacéuticos y domisanitarios, y metalmecéanica, han demostrado un progreso
significativo, varios de ellos con competitividad internacional. Todo ello sumado a la
apariciéon de otros rubros como el sésamo, las frutas y hortalizas, la stevia (edulcorante
natural) y el azlOcar orgénico, han iniciado un proceso importante de diversificacion
productiva y han permitido un aumento importante de la participacion de rubros no
tradicionales en el total de exportaciones del pais**

I11.  Reformas de Segunda Generacion.

Las reformas de la segunda generacién tuvieron lugar, en algunos casos, simultdneamente

con las de la primera, y otras simplemente no se dieron.

Independencia de los poderes de Estado

La primera reforma fue el cambio de Constitucion en 1992. Esta nueva constitucion
otorga muchos poderes al Congreso como una reaccién al extremado centralismo del
régimen autoritario depuesto en 1989. Asi, se consagro el voto directo y la no reeleccion
de la Presidencia y Vicepresidencia de la Republica y se crearon varias instituciones
nuevas como la Controlaria General de la Nacién, el Tribunal de Justicia Electoral, el
Consejo de la Magistratura, el Jurado de Enjuiciamiento de Magistrados, la Auditoria
General de la Nacion, el Ministerio Publico o la Fiscalia, y las elecciones de

Gobernadores e Intendentes.

1 para 1990, los rubros no tradicionales participan con el 12% del total exportaciones. Esta participacion se
eleva a cerca del 30% en el 2008.
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Abente (2007) expresa que algunos de los problemas de los poderes del Estado, en
relacion al Poder Ejecutivo, es que este Gltimo se sigue administrando con criterio de la
relacion de patronazgo, pero fuertemente limitado por el Congreso, que entre otras
atribuciones, puede levantar un veto presidencial por mayoria simple de las dos camaras
0 el pedido de tratamiento de urgencia por una sola camara, y la modificacién total del
Presupuesto General de la Nacion sin tener en cuenta las estimaciones y restricciones del
ingreso. El Poder Legislativo tiene poderes discrecionales en temas administrativos para
controlar los otros poderes. Estas facultades no necesariamente a crear capacidades de
legislar politicas publicas apropiadas. Ademas, el Congreso presenta una alta
fragmentacion politica y las elecciones anuales de las mesas directivas y las comisiones
crean un clima electoralista constante y distrae tiempo para legislar. El Poder Judicial se
encuentra fuertemente politizado desde la Corte Suprema de Justicia incluyendo al
Consejo de la Magistratura, el Jurado de Enjuiciamiento y la justicia carece de
credibilidad en la opinién puablica y dispone de wuna serie de instrumentos

(inconstitucionalidad) que se utilizan para demorar los procesos y negociar las sentencias.

Las dos instancias de control creadas por la constitucion de 1992 tienen, también
limitaciones. Por un lado, la Ley 276/94 crea la Contraloria General de la Nacion (CGR)
para el control externo de las instituciones del Estado. La CGR no llega a cumplir con un
control financiero completo de las entidades publicas. En términos de los gobiernos locales,
solo algunas municipalidades cumplen y proporcionan a dicha entidad sus informes
financieros. La CGR tampoco llega a realizar las auditorias operacionales y de desempefio
que le son propias. Tampoco posee un programa de control de estadisticas financieras y
econémicas. Si bien tiene la tarea de controlar la calidad de las auditorias internas y
externas llevadas a cabo en el sector publico, practicamente no recibe informacion sobre

estas auditorias.

Por otro lado, el Decreto 13245/99 establece los objetivos de la Auditoria General del

Poder Ejecutivo (AGPE), las cuales determinar el grado de cumplimiento de los
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objetivos propuestos en relacion a las asignaciones presupuestarias y proponen
recomendaciones para mejorar el desempefio. Este 6rgano soélo tiene jurisdiccién de
control sobre los organismos y entidades del Poder Ejecutivo. Ademas, por el Decreto
11206/07 se crea el Departamento de Monitoreo y Seguimiento de Programas de
Inversion Publica dependiente de la Subsecretaria de Administracién Financiera del
Ministerio de Hacienda, que de alguna manera tiene objetivos similares con la AGPE.

En sintesis y en términos de lo0s controles internos y externos de desempefio de las
instituciones del Estado, por un lado existen superposiciones de funciones, falta de
coordinacién entre los entes contralores y en algunos casos amplias funciones, pero

facultades limitadas.

A partir del Plan Nacional de Integridad (PNI) y de su Consejo Impulsor, han existido
avances importantes de control ciudadano sobre la transparencia en el sector publico,
fomentados, al mismo tiempo por la cooperacion internacional. Sin embargo el indice de
Percepcion Ciudadana sobre Corrupciéon en el sector pablico sigue ubicando al Paraguay
entre los de peor desempefio en 180 paises del mundo.

Profesionalizacién del Servicio Civil

No se cuenta con un marco legal definido en relacion al servicio civil de la
administracién publica, que haga factible reglamentar la contratacién, promocion,
evaluacion y destitucion de los recursos humanos del sector publico, como asi también
promover la autonomia técnica de los profesionales del sector publico. Tampoco es
posible disefiar una politica de administracion de recursos humanos del sector publico
porque no se cuenta con una informacion completa sobre los legajos personales de los
funcionarios publicos y sus remuneraciones. Esta tarea se hace ain mas complicada
cuando no se cuenta con un sistema de escalafon de la funcion publica, descripcion de

funciones y una clara categorizacién salarial por niveles profesionales. A ello se agrega el
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hecho que no existe un sistema de competencia para el ingreso a la funcién puablica, ni de

evaluaciones periddicas, ni sistemas de movilidad y despidos del personal.

Con todas estas limitaciones, se hace dificil construir una vinculacion entre las
prioridades estratégicas del pais y la practica de los recursos humanos en el sector

publico.

Regulaciones de mercados

La existencia de competencia es el principio rector de toda economia de mercado. La
competencia representa un elemento central para el crecimiento y desarrollo econémico
y el libre funcionamiento de los mercados es la manera mas eficiente de asignar bienes y
servicios entre los miembros de una comunidad. Los mercados competitivos, incentivan
la innovacion de las empresas tanto en sus técnicas y procesos de produccién como en la

creacion de nuevos productos y, por lo tanto, aumentan las opciones de los consumidores.

Sin embargo, los obstaculos a la competencia pueden ser generados a través de diferentes
procesos y mecanismos que terminan alterando el comportamiento apropiado del
mercado. La presencia de monopolios naturales y de barreras al acceso a mercados, la
existencia del poder de mercado para fijar precios, la informacion asimétrica, la colusion
entre agentes econdémicos, u otras formas de competencia injusta pueden deteriorar
seriamente la eficiencia del mercado. Para asegurar la competencia justa, es importante
contar con instituciones que preserven el clima de igualdad de acceso y de operar en el
mercado, estableciendo los marcos reguladores mas apropiados para esos propésitos. Asi
la regulacion del Estado se justifica para asegurar un mejor funcionamiento del mercado,
para corregir las fallas de mercado y para asegurar mayor eficiencia a las transacciones

econémicas.
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La apertura internacional es uno de los medios méas dinamicos para la promocién de un
clima activo de competencia en los mercados. Paraguay posee un alto grado de apertura
econdmica del pafs (creciente en cuanto al grado de apertura econémica’® 32% en 1991
a mas de 80% en el 2009) y un bajo proteccionismo comercial. Sin embargo, estos rasgos
no se han convertido por si solos en factores de atraccién masiva de la inversién
extranjera en el Paraguay, que si bien ha crecido moderadamente a lo largo de los ultimos
afios, su tendencia ha sido moderada. Estos factores tampoco influyen decisivamente en
la creacion de un clima propicio para la competencia en el mercado como elemento de
atraccion de inversiones. De acuerdo al Index of Economic Freedom de la Heritage
Foundation®, entre los principales factores que desincentivan la inversién en Paraguay se
encuentran la inseguridad legal, la escasez de mano de obra preparada, la infraestructura
deficiente y la ausencia de un sistema de transporte confiable y accesible

econdmicamente.

El Paraguay cuenta con instrumentos de regulacion administrativa que alientan la
apertura de empresas en el pais. En primer lugar, los impuestos bajos (IVA del 10% y un
impuesto a la renta a las empresas del 10%) son los principales incentivos fiscales de
apertura de negocios en Paraguay. También se encuentran la Ley 117/91 de Inversiones,
que da igualdad de trato al extranjero; la Ley de Maquila y la Ley de Zonas Francas,
orientadas a promover la creacion de empresas de exportacién, gracias a la exoneracion
de los impuestos internos y aranceles aduaneros, reemplazados por un impuesto Unico y
bajo. Por otro lado, también se encuentra vigente la exoneracién de aranceles, para la
importacion, de la extra zona, de bienes de capital, insumos y materias primas para

sectores industriales, como parte de una concesion del Mercosur a los paises pequefios.

En segundo lugar, los incentivos crediticios. En la década del 90 se contaba con varias

ventanillas de créditos preferenciales para la industria, las cooperativas de produccion y

2 El indicador del grado de apertura de una economia es la medicién del volumen del comercio exterior
(exportaciones més importaciones) sobre el PIB.

3 El mismo informe expresa que en el Paraguay la libertad de inversién es del 50%, un porcentaje apenas
inferior al nivel regional, de 52,8%. Un indice de 100% significa apertura total.
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las microempresas, que actualmente se encuentran fusionadas en la Agencia Financiera
de Desarrollo (AFD.), banca de segundo piso que entrega créditos de mediano plazo a
tasas de interés accesibles para las pequefias y medianas empresas industriales, agro-
ganaderas y de la construccion. También el Fondo Ganadero entrega créditos accesibles
al sector pecuario ayudando a la modernizacion de este sector. La banca de primer piso
esta conformada por el Crédito Agricola de Habilitacion (CAH) y por el Banco Nacional
de Fomento (BNF), orientada a otorgar créditos al pequefio productor agropecuario, al
mismo tiempo que asistencia técnica en insumos. A diferencia de la AFD y FG, estos
altimos no se han convertido en canales financieros para nuevos negocios ya que
presentan muchas irregularidades administrativas, carencia de un control interno
adecuado y alta politizacion. Igualmente, el impacto de estos incentivos es bajo debido al

volumen minoritario de créditos.

En tercer lugar, las facilidades conseguidas ultimamente en cuanto a reduccion de la
burocracia estatal para la apertura de firmas en el pais. De acuerdo al Doing Business
Report 2008, el nimero de pasos requeridos para la apertura de una empresa en Paraguay
se redujo de 17 a 7, (2005 — 2007) menor al promedio regional de 12 (2005). También se
redujo el tiempo requerido para la apertura de una compafiia, de 74 dias en afos
anteriores a 15 dias en 2009. De crucial importancia para este avance ha sido la creacién
del Sistema Unificado de Apertura de Empresas (SUAE) en el afio 2006, dependiente del

Ministerio de Industria y Comercio (MIC).

Sin embargo, el pais no ofrece incentivos en cuanto a flexibilidad de las regulaciones
laborales (el indice de rigidez laboral promedio es 59, uno de los mas altos en la regién,
mientras el promedio regional es de 31.2)'*.y todavia se debe trabajar bastante para que el

sistema crediticio local se convierta en un verdadero instrumento para los negocios.

14 Seglin Doing Business 2008. Esta rigidez encuentra sus limitantes en el alto nivel de salario minimo que,
junto con no corresponderse con la productividad por asalariado, finalmente se convierte en un techo para
los actores del mercado laboral; y la alta proporcidn de aportes de seguridad social como costo de la
legislacion laboral (93%). El costo de la legislacion laboral en el Paraguay, en el 2003, se encontraba
apenas por debajo de la media latinoamericana.

i’ PROYECTO C
Founoarion ABICENTENARIO E

INCORPORATED

19



Fernando Masi: Bases Institucionales... Working Paper N° 2.

Instituciones de defensa de las empresas y defensa de la competencia

En el Paraguay hay una debilidad importante respecto a la defensa de la competencia ante
la ausencia: de una Ley de Defensa de la Competencia, ni leyes anti monopdlicas o
similares. Tampoco existen elementos que aseguren informacion adecuada y oportuna
para proteger a la competencia. Existen algunos marcos que ofrecen mecanismos de
regulacién de la competencia en ciertos ambitos, aunque con resultados medianamente

satisfactorios en algunos casos y sin resultados en otros.

En términos de los servicios, existen los casos de las agencias regulatorias de
telecomunicaciones (CONATEL) y agua (ERSSAN), que poseen limitaciones desde su
creacion. También existen entes reguladores en el area del transporte terrestre (la
Secretaria de Transporte del Area Metropolitana de Asuncion (SETAMA) y la Direccion
Nacional de Transporte (DINATRAN) vy transporte aéreo (la Direccion Nacional de
Aerondutica Civil -DINAC-). Las agencias reguladoras ofrecen los mismos problemas
comunes como una excesiva dependencia del Poder Ejecutivo, cuadros técnicos pobres,
ademas de trafico de influencias para favorecer a determinados grupos o empresas y una
alta politizacion. Los resultados no son muy favorables para la competencia y en el caso
del transporte aéreo, los grados de ineficiencia son muy dafiinos para el mercado. Una
agencia de regulacion relativamente nueva es la Direccion General de Defensa del
Consumidor, dependiente del Ministerio de Industria y Comercio. Esta agencia busca
colaborar y asistir en la planificacién, coordinacién y ejecucion de la politica nacional
relativa a la defensa del consumidor. Sin embargo, la Ley de Defensa del Consumidor no

posee sanciones claras para los infractores de la misma, entre otras falencias.

Las instituciones y programas de regulacion son nuevos en el pais. Estas instituciones no
cumplen, hasta ahora, con la mision de salvaguardar la competencia; pasan a convertirse
maés bien en obstaculos para el desarrollo de la iniciativa privada. Al mismo tiempo, los

cargos no son destinados a técnicos y pasan a convertirse en recursos politicos para
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favorecer a los leales. Las regulaciones no son trasmitidas en forma efectiva y
transparente para asegurar igualdad de competencia. Los consejos que acomparian a las
entidades autarquicas no desempefian tareas técnicas sino politicas; en la préactica,

desvirttan la intencion de expandir mercados y de facilitar la iniciativa privada.

Las compras gubernamentales (en todos sus niveles) es una de las esferas en donde la
propension a la violacion de las reglas de competencia es mayor, corriéndose el riesgo del
favoritismo. Este comportamiento no sélo afecta adversamente el clima para la sana
competencia de mercado, sino que también alienta la corrupcion y la ineficiencia en el
sector publico. Las compras publicas en Paraguay siempre han sido monopolizadas por
un grupo publico-privado dedicado a extraer rentas del Estado, a partir del
establecimiento de reglas confusas y laxas para la competencia. Con la promulgacion de
la Ley 2051/03 de Contrataciones Publicas y la creacion, en 2008, de la Direccion
Nacional de Contrataciones Publicas (DNCP), se han establecido reglas de juego maés
claras, transparentado los procesos y dando participacion a la ciudadania para todos los
reclamos necesarios, resultando varios de ellos en suspensiones de licitaciones y

concursos.

A pesar de todos estos esfuerzos de los ultimos cinco afios, no se ha podido erradicar
totalmente el pago irregular, la coima o el soborno que se utilizan para favorecer a un
numero determinado de empresas en las licitaciones. Este tipo de corrupcion sigue siendo
uno de los principales problemas en las compras publicas en Paraguay. De acuerdo a un
estudio realizado por el BID, el Paraguay se ubica en un rango apenas inferior a la media
de América Latina y el Caribe, indicando que todavia subsiste un grado importante de
uso de estos pagos irregulares en las compras gubernamentales, hasta el 2006™.

15 o . . -

El Paraguay se sitla en una posicion de 3.3 para el afio 2006, de una escala del 1 al 7. Este indicador
refleja la mayor escala 7, cuanto menos frecuentes son los pagos de coimas o sobornos, y la menor de 1,
con mayor frecuencia.
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Reformas sociales

Una de las areas de mayor intervencion del Estado para corregir las fallas del mercado es
la distribucién de los ingresos, recursos y oportunidades en una sociedad. El Coeficiente
de Gini que mide la igualdad y desigualdad de ingresos en una escala que va de 0 (mayor
igualdad) a 1 (mayor desigualdad) resulta en 0.57 mientras que a nivel regional es de
0.49, con lo que el Paraguay resulta ser uno de los paises con mayor desigualdad en
América Latina y el Caribe. Ademas, segun las ultimas cifras de la DGEEC, la pobreza
total del pais afecta 38% de los habitantes, mientras que la pobreza absoluta, al 20% de la
poblacién.

El papel del Estado en la provision de los servicios basicos posee graves falencias, lo que
podemos observar en distintos campos de accion donde el estado cumple un rol social,

como los enumerados a continuacion:

* Educacion
A partir de los noventa se dio inicio a la reforma educativa que permitié una mayor
cobertura de la educacion primaria y preescolar, pero la calidad de la educacién no ha
mejorado a pesar del incremento substancial del presupuesto destinado (mas del 2% del
PIB), a causa de la escasa preparacién de los recursos humanos en educacion. Es asi que,
por ejemplo, se reduce la tasa de analfabetismo (de 7.7% a 5%), pero no asi la tasa de
analfabetismo funcional y el nivel de cobertura y aprendizaje en el area rural sigue siendo
bajo. Ademas, los recursos fiscales estan destinados principalmente a pagos de salarios y
persisten déficits en equipamiento e infraestructura. A su vez, la baja cobertura de la
educacion a nivel de la ensefianza secundaria no contribuye a preparar a los alumnos para

facilitar su formacion universitaria o para la incorporacion al mercado de trabajo.

Si bien el Ministerio de Educacion ha sido uno de los pocos que ha mantenido un plan de
reformas desde los noventa, sus resultados hoy estan siendo criticados. Los segmentos de
menores ingresos no han mejorado su formacioén, carecen de medios de transporte para

acceder a las escuelas por distancia, falta equipamiento o profesores, o la formacion del
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docente es deficiente. La capacidad de fiscalizar las tres modalidades de educacion es
débil.

e Salud

La atencién a la salud es competencia de dos sectores: el publico, formado por el
Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social (MSPyBS), el Instituto de Prevision
Social, la Sanidad de las Fuerzas Armadas, la Sanidad Policial y la Universidad Nacional
de Asuncién, junto a municipios, gobernaciones y un conjunto de entes autbnomos y
empresas estatales descentralizadas; y el privado, constituido por universidades,
entidades sin fines de lucro, hospitales y clinicas, y la Cruz Roja Paraguaya (institucion
mixta). La mayor cobertura de los servicios de salud esta vinculada a las instituciones del
sector publico, especialmente el MSPyBS, que junto con los servicios de sanidad militar
y policial atiende aproximadamente a la mitad de la poblacion paraguaya. EI MSPyBS
opera en el ambito de 18 regiones sanitarias que en la actualidad corresponden a los 17

departamentos del pais mas la regién de Asuncion.

Si se observan los resultados, la situacion en el area de salud es aun mas preocupante. La
cobertura y los recursos destinados son bajos. Pero aun con mas recursos no se lograria
mucho si primero no se reestructura el Ministerio y se reorienta la politica de salud. En
este, las designaciones son de caracter politico y los nombramientos en los niveles de
mayor responsabilidad responden a la directiva de lideres politicos. No existen programas
de educacion de salud publica, asistencia preventiva y politicas de entrega de
medicamentos. Las deficiencias cronicas llevaron a la duplicacion de funciones a nivel
local, de farmacia social, atencion y suministro de medicamentos y educacion sobre

medicina preventiva, para suplir las deficiencias del sistema nacional.

El servicio médico de la seguridad social, el Instituto de Prevision Social (IPS), esta
sobrepasado por la demanda de asistencia del 12% de la fuerza laboral que se encuentra
en el mercado formal. El IPS tiene alrededor de 170.000 aportantes, y casi 30.000
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jubilados, segun Informe de Derechos Humanos en Paraguay, 2006. Ademas del IPS
existen otras instituciones de jubilaciones tales como: cinco cajas fiscales (sector
publico), siete cajas sectoriales (otros organismos del Estado) y quince esquemas
privados de jubilacion. El alcance del sistema, solo considerando la salud, es muy
reducido tanto para trabajadores en actividad como jubilados, ya que s6lo cerca del
21,5% de la poblacién recibe una cobertura de atencion a la salud. Esta baja cobertura se
debe a la gran informalidad del mercado de trabajo, y no sera facil aumentar dicha
cobertura a corto plazo. En el sector rural, el seguro médico se reduce al 9%. Esta
situacion es grave por el hecho que la atencion médica y el servicio hospitalario publico
son deficientes y carecen de insumos basicos y de equipamiento.

En este contexto, la medicina prepaga se expande frente a la carencia de un buen servicio
de salud y la escasa cobertura de la seguridad social, entre los sectores de clase media
baja. La falta de una buena regulacion de esta impide defender a los usuarios frente a
abusos potenciales y sobrecostos denunciados en la opinién publica. Por todo ello, la
reforma de la seguridad social surge como un imperativo para adaptar a las condiciones
del mercado de trabajo dominado por las PYMES y las fincas agricolas familiares que no

estan cubiertas ni siquiera por el seguro médico.

* Vivienda
El déficit de vivienda es pronunciado, y la politica de vivienda no esti organizada en
funcion al mapa de la pobreza sino responde mas bien a la Idgica del clientelismo
politico. En base a estimaciones realizadas en el afio 2004, el déficit habitacional
representé un total aproximado de 470.000 viviendas. Dentro del mismo, el 65%
corresponde a viviendas que presentan problemas de calidad fisica (piso, pared y techo) y
de hacinamiento. El 35% restante, aproximadamente 163.000 viviendas, representa la
demanda insatisfecha. La respuesta habitacional del Consejo Nacional de la Vivienda
(CONAVI), entidad autdrquica creada en 1991, es minima y estd muy politizada. En el
2006 construyd 135 viviendas, entregd créditos para 312 viviendas y 601 viviendas con
fondos subsidiados. La Agencia Financiera de Desarrollo (AFD) también otorga
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también créditos a través de las Instituciones Financieras de Intermediacion (IFls), para
construccién de viviendas'®. Tiene contabilizados 371 beneficiarios, hasta el 2006. El
otro gran ente encargado de esta tarea es la Secretaria de Accién Social (SAS), que
administra el Programa de Construccion de Viviendas por el Sistema de Ayuda Mutua
Mixta y la Implementacion de Proyectos Productivos Sustentables. Dicho programa esté
orientando especificamente a combatir la falta de vivienda en los sectores mas
carenciados del pais y capacitar a los beneficiarios para el desarrollo de pequefias
unidades de producciones para el consumo y/o comercializacién. Asimismo, en una
reciente etapa, se han construido viviendas, con obras de infraestructura y equipamiento
comunitario, aplicando la modalidad de “Ayuda Mutua Mixta”. La donacion de la
Repulblica de China (Taiwan) es la fuente del financiamiento de este programa. En el

2007 se beneficiaron de este programa 1.650 familias.

Por ultimo, debemos mencionar que el tema del déficit de vivienda es pronunciada y la
politica habitacional no esta organizada en funcién al mapa de la pobreza, sino que
responde mas bien a la légica del clientelismo politico. Asimismo, existe superposicion
de tareas entre la Secretaria de Accion Social y el CONAVI. Ambos entes se ocupan del
tema de la vivienda y administran donaciones (Taiwan e ltaipd) sin el control del
Congreso. Esta situacion plantea dos dificultades: control de gastos y asignacion, sin

interferencias politicas, de los créditos y subsidios para la vivienda popular.

* Eficiencia en el alivio de la pobreza
La eficiencia gubernamental para hacer frente a los problemas sociales mediante el gasto
publico, ha avanzado lentamente en los tiempos democraticos aunque aln posee grandes
problemas de coordinacion. En el caso de Paraguay no se han identificado metas dirigidas
a la reduccion de costos de coordinacion en el sector publico. De hecho, una dificultad
que encuentra la cooperacion internacional para que sus proyectos tengan impacto, por

ejemplo en la reduccion de la pobreza, es la falta de coordinacién de las politicas

16 Créditos de hasta 20 afios de plazo tanto para la adquisicion de viviendas terminadas, construccién de
viviendas nuevas, ampliacién y refacciones de casas, dirigidos fundamentalmente para la clase media.
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publicas. Ademas, existen superposiciones varias entre los diferentes ministerios y

secretarias ejecutivas.

La Secretaria Técnica de Planificacion (STP), conjuntamente con el Equipo Econdémico
Nacional, es responsable de la coordinacion estratégica de las politicas econdmicas,

aunque no ha cumplido este papel en los ultimos quince afos.

Por otra parte, los gobiernos subnacionales tienen una relativa autonomia financiera
respecto al gobierno central paraguayo. Mientras que los municipios cuentan con una
larga tradicion en este aspecto, las gobernaciones y las relativamente nuevas instituciones
gubernamentales descentralizadas, tienen todavia muchas limitaciones para implementar
politicas de promocidn social en sus jurisdicciones, ya que reciben la totalidad de sus
recursos del Gobierno Central.

Las municipalidades cuentan con suficientes recursos propios, que le otorgan autonomia
de la Administracién Central. Estos recursos son clasificados como ingresos tributarios e
ingresos no tributarios. El instrumental impositivo con que cuentan los municipios es
variado y la gestion de éstos puede resultar poco eficiente. Dentro de los ingresos
tributarios existen el impuesto inmobiliario, patentes de empresas, patentes de rodados,
construccién, publicidad y espectaculos publicos. Ademas, los municipios también
cuentan como medio de recaudacion a las tasas y contribuciones especiales
(pavimentacion y conservacion de calles, alumbrados, etc.) Los recursos no tributarios
que reciben los municipios son transferencias del gobierno central que tienen su origen en
los Juegos de Azar y de la distribucion de Royalties de la venta de energia eléctrica de
las hidroeléctricas binacionales (Itaipl y Yacyreta).

La distribucion de gastos de gobierno por departamentos no tiene mucha relacion con los
indices de pobreza de las regiones o departamentos. Si bien existe un indice muy alto de
gastos de gobierno por persona en departamentos del Chaco, considerados pobres, los
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niveles de gastos en departamentos mas poblados y con iguales o mayores indices de
pobreza como San Pedro, Caazapa, Caaaguazl o Concepcidn, son bajos. Ello muestra la
inexistencia de una consideracion de las caracteristicas y necesidades de cada region para

la distribucion de estos gastos.

* Medio Ambiente

La falta de intervencidn del Estado paraguayo ante el cuidado medioambiental ha llevado
a la casi desaparicion de todos los bosques tropicales de la regién oriental del Paraguay,
asi como una rapida erosion de los suelos en el Paraguay. Un inicio de intervencién
estatal y de conciencia ciudadana sobre este aspecto se ha manifestado recién en los
altimos diez afios, con la formulacion de marcos legales para la preservacion
medioambiental y cultural. Acciones en pos de este objetivo son la Ley 294/93 de
Evaluacién de Impacto Ambiental, que establece la obligatoriedad de un estudio de
sustentabilidad medioambiental previo a la practica de actividades comerciales,
industriales, la Ley 816/96 de zonas declaradas de interés social ambiental para la
proteccion de los bosques existentes, la Ley 716/96 que sanciona toda actividad que sea
considerada perjudicial para la manutencion del equilibrio del ecosistema y de la calidad
de vida humana.

La creacion de la Secretaria del Medioambiente (SEAM)*’ que regula y controla el uso de
los recursos naturales (aunque sus recursos materiales para la ejecucion de sus tareas de
otorgamiento de permisos de explotacion como fiscalizacion de actividades se han visto
reducidos a lo largo de los ultimos afios respecto a su proporcion con el PIB) y ,
actualmente, la Estrategia Nacional y Plan de Accién para la Conservacion de la
Biodiversidad (ENPAB), que es una iniciativa conjunta de la Secretaria del Ambiente
(SEAM) y del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD/GEF) para la

17 Esta se crea por la ley N° 10579/2000, que también crea el Sistema Nacional del Ambiente (SISNAM),
encargada de llevar adelante la Politica Ambiental Nacional, y el Consejo Nacional del Ambiente
(CONAM). Ver Vazquez, F. et al .2008. “Territorio y Poblacién, Medio Ambiente, Ciudad y Vivienda” en
Borda D. (Comp.), Memorandum Para El Gobierno 2008-2013.CADEP. Asuncién, Paraguay

i’ PROYECTO C
Founoarion ABICENTENARIO E

INCORPORATED

27



Fernando Masi: Bases Institucionales... Working Paper N° 2.

conservacion de cerca de 280 especies de flora que se encuentran amenazadas y 15
especies en peligro de extincion.

V. Consideraciones Finales

El Estado Paraguayo, ha realizado importantes transformaciones institucionales en los 20
afios posteriores al régimen autoritario, con el fin ayudar al desarrollo econémico del
pais. Muchas de estas reformas fueron dadas a luz en un momento donde el Consenso de
Washington era preponderante en el espiritu reformador de America Latina. Las
caracteristicas de Paraguay respecto a los otros integrantes de la regién dieron un caréacter
especial a las reformas, que no tuvieron una aplicacion total y completa dentro del pais. A
pesar de todos estos avances realizados en los Gltimos afios de democracia, Paraguay aun
posee graves deficiencias tanto en la provision de condiciones para el desarrollo y
crecimiento econdmico, como para la efectiva y eficiente regulacion de los mercados y

los recursos de la Nacion.

Si bien el rendimiento de la administracion publica paraguaya ha mejorado con estas
reformas, por ejemplo el ordenado manejo macroeconémico del Paraguay, existen varios
otros aspectos que aun no denotan mejoras, como los efectos de las practicas clientelistas
y prebendarias que no han permitido la profesionalizacion de los funcionarios publicos, y
el deficiente proceso de capacitacion formal en el Estado que no permite elevar la
calidad, ni del funcionariado ni de sus prestaciones.

Los procesos politicos en Paraguay han determinado la existencia de reglas poco claras y
efectivas en materia de servicio civil, afectando notoriamente los procesos
administrativos del sector publico, caracterizado por la ineficiencia, la informalidad y la
poca transparencia en la gestion de las instituciones publicas. En Paraguay, una condicién
fundamental para la profesionalizacion de la administracion publica es la

institucionalizacion del servicio civil, incluyendo los niveles operativos, técnicos y
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profesionales de la carrera administrativa, asi como a los escalafones especializados bajo

sistemas de carreras independientes.

Como consecuencia de los aspectos analizados, las recomendaciones que surgen del
analisis se refieren a la necesidad de mejorar los niveles de eficiencia en el uso de los
recursos publicos como medio para aumentar la capacidad del Estado para reducir los
niveles de pobreza y de desigualdad en el pais. Serd fundamental promover la
profesionalizacion de la Administracion Publica e introducir las bases para una gestion
por resultados, como condiciones basica para mejorar la eficiencia en el empleo de
recursos en el sector publico.

Dado que el Sistema Administrativo es el espacio institucional a través del cual el Estado
provee bienes y servicios y aplica regulaciones para dar curso a sus funciones, por lo cual
requiere numerosos funcionarios, no es de sorprender que en un Estado que ha sido
clientelar haya poco progreso en la puesta en vigencia de un Sistema de Servicio Civil
basado en principios de mérito, rendimiento y adecuada gestion de recursos humanos.
Aunque se registran avances en la rendicion de cuentas; sin embargo, la calidad del
recurso humano, los engorrosos procesos administrativos, asi como los inadecuados
sistemas de informacion contintan afectando las posibilidades de mejora de la eficiencia

y la eficacia de la gestion publica.
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