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Resumen

El propésito de este estudio es documentar y evaluar los dos
primeros afios de la actual administracion de gobierno en e Paraguay
(2003-2008) analizando los logros y avances de las politicas y
reformas aplicadas e identificar los obstaculos y restricciones para un
crecimiento sostenido con equidad social. Los primeros resultados han
permitido restablecer el equilibrio macroeconémico, ordenar las
finanzas publicas, iniciar la reactivacion econémica y recuperar la
confianza hacia € gobierno. Estos significativos logros no han sido
suficientes, tanto para profundizar las reformas como para crear un
entorno favorable que impulse las inversiones privadas y publicas y
revertir asi dos décadas de estancamiento econémico (1982-2002).

Para los préximos afios de esta administracion, los intereses
particulares y las disputas electorales previstas se convierten en
amenazas para mantener una politica econdémica consistente y
predecible y preservar la gobernabilidad (2006-2008). Resulta menos
probable que e gobierno impulse la estrategia anunciada de
crecimiento econémico sobre nuevas bases productivas y una politica
social coherente para reducir la pobreza y la desigualdad. Desde la
caida de la dictadura (1989), la ausencia de correspondencia entre
resultados econémicos y premio o castigo electoral constituye, hasta
ahora, uno de los principales obstaculos tanto para generar un
crecimiento econémico anclado en un nuevo modelo de desarrollo,
como para consolidar la democracia, cimentada en una nueva forma de
hacer politica.






CEPAL - SERIE Informesy estudios especiales N° 18

Introduccidén

L os paises latinoamericanos han encarado una serie de reformas
y programas de estabilizacién en |os afios noventa como respuesta ala
década perdida de los ochenta y como exigencias de los organismos
multilaterales. Estos cambios comprendian: liberalizar e mercado
interno y € comercio internacional; privatizar las empresas publicas,
aplicar politicas fiscales y monetarias restrictivas para controlar la
inflacién; encarar reformas del sistema financiero y tributario; achicar
el Estado; y ofrecer garantias para atraer el capital extranjero. Este
paguete de politicas de estabilizacion y reformas, conocido como
Consenso de Washington, ha tenido defensores y detractores pero con
resultados en la region que claramente han favorecido a la posicién
critica a mismo. Los indicadores de recuperacién econémica,
generacion de empleo y reduccion de pobreza y desigualdad, no han
mejorado como se esperaba.’ Este desencanto con e fundamentalismo
del mercado dio paso a una nueva receta que tiene como €e a las
ingtituciones. Este nuevo fundamentalismo de las instituciones sin
embargo puede caer en e mismo error que € anterior a pretender
enconztrar formulas universales para ser aplicadas a todos |os paises por
igual.

1 Ocampo, José Antonio (2004), “La América Latina y la economia mundial en el largo siglo XX, El trimestre econémico, N° 284,
octubre-diciembre; Ocampo J.A. (2001), Economia y democracia, PNUD-CEPAL; y Ffrench-Davis, Ricardo (2005), Reformas para
América Latina: después del fundamentalismo neoliberal, Buenos Aires, Siglo XXI-CEPAL.

2 Ver Rodrik, Dani (2006), Economic Growth with Equity: Challenges for Latin America. Palgrave/ECLAC, y Ffrench-Davis, Ricardo

(2005), ibidem.
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Este informe sirve para demostrar precisamente la validez relativa de las generalizaciones en
el campo de la formulacion de las politicas econémicas. Esta afirmacion no se contrapone a los
principios del funcionamiento de los mercados ni a las reglas de las instituciones del Estado, sino
resalta el valor del contexto particular —heterogeneidad de los factores y la segmentacién de los
mercados—> donde se disefian |as reformas y se implementan las politicas piblicas, asi como trata
de llamar la atencién sobre el peligro de la importacion de experiencias exitosas o la aplicacion de
las prescripciones més aceptadas por agencias internacionales, sin considerar el contexto local.

Paraguay es un pais sin experiencia democratica, con una economia fundamentalmente
agroganadera con escasa diversificacion productiva, baja productividad, con grandes niveles de
desigualdad social, escaso desarrollo del mercado y del Estado. Desde e inicio de su vida
independiente (1811), ha tenido prolongados periodos de dictaduras, guerras civiles y guerras con
los paises vecinos —contrala Argentina, Brasil y Uruguay (1865-70) y contra Bolivia (1932-35)—;
carece de litoral maritimo y el desarrollo de su infraestructura vial es extremadamente escaso. En
casi doscientos afios de existencia, su economia ha experimentado bajos niveles de crecimiento; su
estructura productiva se ha concentrado en la extraccidn y exportacion de algunos rubros intensivos
en recursos naturales, que experimentan cambios en la composicion de la oferta doméstica como
resultado de la modificacion de la demanda internacional. En una primera etapa, estaba dominada
por la yerba mate, madera, tanino, tabaco, y en una segunda y mas reciente, por e algodon, soja,
ganaderia y produccion de energia. Sin embargo, € pais ha logrado mantener una relativa
estabilidad macroeconomicay bajo nivel de endeudamiento. En el campo institucional, €l desarrollo
de los tres poderes del Estado ha sido y sigue siendo escaso, fuertemente influenciado por €
sectarismo politico y una escasa vision de desarrollo; esta situacion ha favorecido a altos grados de
informalidad, corrupcion y una democracia de baja calidad, reflgjados en los indices de
transparencia, de gobernabilidad y de competitividad a nivel mundial .*

La aplicacion de las medidas de reformas, en Paraguay, segun las prescripciones del
Consenso de Washington ha sido siempre parcial, discontinuay, en ciertos casos, inapropiada. Esta
situacion responde, en parte, alas limitaciones —por incapacidad o por intereses particulares— del
estamento politico y de la burocracia estatal en ocuparse de formular sus propias recetas, y, en parte,
a la presion de los organismos internacionales, més interesados en implementar sus propias
prescripciones antes que facilitar el didlogo y articular responsabilidades y demandas de los
distintos interlocutores para priorizar 1os problemas, establecer estrategias compartidas e identificar
medidas desde |a perspectiva doméstica.

Al inicio de la transicion (1989), con € primer gobierno (1989-1992) se liberalizaron €l
mercado cambiario y € mercado monetario; se adoptaron la tasa de cambio libre y fluctuante, la
flexibilizacion de las tasas de interés y el levantamiento del control de precios de los productos de
primera necesidad; se modificé € marco legal y administrativo del Estado a partir de una nueva
Constitucion (1992), donde se consagra la eleccion de intendentes o acaldes, se prohibe la
reeleccion de presidente y vicepresidente de la Republica; se establecieron una nueva ley de
funcionamiento del Ministerio de Hacienda (1991) y una nueva ley tributaria (1991), y se creaban
incentivos paralasinversiones de capita y la promocion de las exportaciones (1990-1991).

Ffrench-Davis, Ricardo Ed. (2005). Macroeconomia, comercio y finanzas: para reformar las reformas en América Latina. 2da
Edicién. CEPAL, p. 9: afirma que en paises menos desarrollados, las politicas deberian apuntar a un gradualismo pragmatico para
posibilitar mercados mas completos e integrados, un equilibrio entre las metas macroeconémicas y macro sociales; politicas
completarias como capacitacion de la mano de obra, difusién del conocimiento técnico y focalizacion en la pequefias y medianas
empresas para extender la productividad a todos |0s sectores.

Transparencia Internacional identifica a Paraguay en su indice de percepcion de corrupcion en la posicion 98 de 102 paises (2002);
123 de 133 (2003); 140 de 145 (2004) y 144 de 158 (2005); segun Latinobarémetro en 1996: 59% de los paraguayos preferian un
gobierno democrético y solo 26% preferiria un gobierno dictatorial; para el 2005, sin embargo, solo 32% seguian apostando a un
gobierno democrético y 44% a un gobierno dictatorial. El Foro Econémico Mundial en su indice de competitividad ha ubicado al
Paraguay en laposicién 76 de un total de 80 paises (2002-2003); 95 de 101 (2003-2004); 113 de 117 (2005-2006).
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Con el segundo gobierno (1993-1998), se modificaron la carta organica del Banco Central, la
ley de bancos y la ley de seguros; se promulgaron la ley de la industria de maquiladora de
exportacion y la ley de reformas (sectorial de inversiones) con las recetas tipicas del Consenso de
Washington (Ley 281/93), que incluye: marco regulatorio de las inversiones, reformas comerciales,
privatizacion de las empresas publicas, reformas fiscal y financiera, creacion del mercado de valores
y reformas de pensiones, con un financiamiento de US$ 81 millones otorgado por uno de los
organismos multilaterales. Con €l tercer gobierno (1999-2002) se adoptaron una nueva ley de
administracién financiera del Estado y laley de lafuncion publica; ademés de unaley de lareforma
de las empresas publicas de telefonia'y agua, y se obtuvo un préstamo de Taiwan de alrededor de
US$ 490 millones para la reactivacion econémica.

Estas tres administraciones de gobierno tienen caracteristicas similares. Priorizan el aspecto
legal de la reforma y descuidan el proceso de cambio interno de la gestion publica. Tienen un
excesivo apego a modelos externos. Pretenden dar un salto de una posicion minima de
ordenamiento administrativo legal a otra méxima, imposible de acanzar en un pais de escasa
tradicion en e cumplimiento de las normas (enforcement), donde € gjercicio de la autoridad se
mide mas por la arbitrariedad de la imposicion de la voluntad politica que por los resultados y €l
cumplimiento de las reglas de juego. Soslayan € peso gravitante de la corrupcion que sobrevive
bajo nuevas formas de organizacion y nuevas normas. Desconocen la necesidad tanto de desarrollar
mecanismos de control y castigo a los actos de corrupcién como incentivar las précticas de la
rendicion de cuentas en la funcion publica. Y relegan la reforma del servicio civil y el desarrollo
gradual de los mercados como de lainfraestructuray los servicios pablicos.®

Para evaluar los resultados de los dos primeros afios del actual gobierno, desde una 6ptica de
economia politica, no se pueden ignorar 10s antecedentes mas recientes. La recuperacion economica
es aun incipiente. En el 2005 su ingreso por habitante fue de US$ 1.300; tiene una poblacién
cercana a 5,9 millones de habitantes; un PIB de US$ de 7.500 millones, que en el sector
agropecuario se genera cas el 30%; y mantiene una poblacién rural de 42%. Paraguay sigue siendo
el pais con menor desarrollo relativo del Mercosur.® Su estructura productiva, su situacion social y
su sistema politico e institucional son més parecidos a los paises centroamericanos que a sus pares
delaregion.’

La economia paraguaya arrastra varios problemas estructurales que han impedido su
crecimiento econdmico y han facilitado la expansion de la pobreza y la desigualdad en los ultimos
anos, principalmente durante el periodo 1982-2002. Ademas, a partir de 1995 se han presentado
nuevas situaciones adversas manifestadas por la crisis bancaria (1995-1998), el deterioro
macroeconomico, sobre todo una creciente expansion del déficit fiscal, y su aceleramiento entre
1999-2002, incluyendo el atraso del pago de la deuda interna y externa (2002). La falta de
gobernabilidad y la ausencia de un rumbo econdémico capaz de revertir la situacion han generado
una expectativa negativa de los agentes econdmicos y han conducido a pais a una pérdida de
confianzainternay externa.

La nueva Administracion gue asume en agosto de 2003 enfrenta una pesada herencia pero
arranca su periodo (2003-2008) con una legitimidad de origen, de la que carecieron los dos ultimos
gobiernos de la transicién, que se explicara mas adelante. Ademas disponia de un diagndstico
comprensivo de la situacion econdémica y un programa de gobierno que tenia identificados

Borda, Dionisio y F. Masi (1998). Los limites de la Transicién: economia y Estado en el Paraguay en los afios 90. Asuncion:
Universidad Cat6lica-CIDSEP.

En el 2005, Argentinatiene un PIB de US$ 151,1 miles de millones y una poblacién de 38,2 millones; Brasil 604,8 miles de millones
y una poblacion de 185 millones; Uruguay 13,2 millonesy una poblacion de 3,4 millones.

Paraguay tiene una economia agricola, con una estructura dua: empresa agricola moderna y agricultura familiar atrasada; su
produccion descansa sobre dos o tres productos de exportacion, tiene baja presion tributaria'y alta demanda de inversion en recursos
humanos e infraestructura; instituciones politicas y del Estado débiles. Borda, Dionisio (1994). Auge y Crisis de un Modelo
Econdmico: el Caso Paraguayo. Asuncién: Universidad Catdlica
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resultados esperados de forma inmediata y de corto plazo. Asimismo tenia una visiéon de mediano
plazo de crecimiento con equidad, a ser construida con la sociedad civil, una vez ganada la
confianza perdida, en particular por € atraso del pago de la deuda publica, y mostraba inicialmente
su voluntad politica para enfrentar la corrupcion existente, la pobreza creciente y la discrecionalidad
en e manejo de las politicas publicas y los recursos del Estado, integrando un gabinete con un perfil
més técnico que politico sectario.?

Esta nota comienza con un breve recuento del estancamiento econémico de 1982-2002. La
siguiente seccidn trata sobre la estrategia del gobierno, donde se resaltan el punto de partiday €
conjunto de medidas propuestas para enfrentar el desafio. La parte central del presente estudio
consiste en evaluar, primero, los logros y avances de las politicas econdmicas y las reformas de los
primeros afos (2003-2005) en varias areas. gobernabilidad, recuperacién de la confianza, reformas
estructurales y politicas aplicadas; y, en segundo lugar, examinar los obstéculos y restricciones
tanto de corto plazo como de mediano plazo. Concluye esta Ultima seccidn que los avances logrados
en estos dos afios han permitido restablecer € equilibrio fiscal, eliminar los atrasos de la deuda
externa, iniciar una recuperacién econdémica, ayudada por las condiciones favorables de laregién, y
recuperar la confianza hacia el gobierno.

Si bien esta confianza lograda por los resultados fiscales y algunas reformas estructurales
encaradas ha permitido mantener un climainicia de gobernabilidad, no ha generado un crecimiento
de las inversiones publicas ni un ambiente favorable de negocios para impulsar las inversiones
privadas. El temprano electoralismo primero para las internas del partido de gobierno (febrero y
julio), luego, las elecciones municipales (noviembre) del 2006 y una posible Asamblea Nacional
Constituyente (2007) u otro mecanismo juridico para modificar la Constitucién y permitir la
reeleccion, provocan incertidumbre y son amenazas potenciales para avanzar e inclusive mantener
los logros acumulados para lo que resta ala actual administracion (2006-2008). A pesar del acuerdo
entre el gobierno y los representantes de la sociedad civil (noviembre 2004) para encarar una
estrategia de crecimiento econémico sostenido sobre nuevas bases productivas y una politica social
basada en fundamentos econdmicos y no sectarios, la implementacion de dicha estrategia resulta
poco probable. El curso de los acontecimientos actuales indica que las reglas de juego politicas no
han cambiado en su esencia'y probablemente se trataria de una oportunidad perdida para encarar €l
crecimiento econdmico sostenido y la reduccién de la pobrezay la desigual dad.

8 Contrariamente a otros partidos politicos de América Latina, el Partido Colorado se ha caracterizado por excluir de lafuncion plblica

y en especial de los mandos superiores y cargos ministeriales a personas no &filiadas a dicho partido, inclusive al interior del propio
partido se excluye alas personas con marcado perfil técnico.

10
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Estancamiento econdmico
e inestabilidad politica
(1982-2002)

Paraguay hainiciado el proceso de reformas econémicasy el de
latransicion ala democracia en los noventa, después de dos décadas de
estancamiento econémico y de un golpe de Estado (febrero de 1989).
Con esta accion militar, se abren las puertas ala democracia en €l pais,
después de 35 afos de dictadura, pero, hasta ahora, sin revertir la
situacién de bajo crecimiento econdmico. A la actual administracién
(2003-2008), han precedido tres presidentes electos (A. Rodriguez:
1989-1993; J.C. Wasmosy: 1993-1998, y R. Cubas: 1998-2003). El
ultimo, antes de cumplir un afio de su mandato, fue reemplazado por
un gobierno designado por el Parlamento (L.A. Gonzdlez M.: 1999-
2003), frente a su inminente destitucion via juicio politico, por €
asesinato del vicepresidente (marzo 1999). En este periodo de 16 afios
de democracia, ademés, se dieron tres intentos fallidos de golpes de
Estado (diciembre 1995, abril 1996 y diciembre 2001) que denotan la
escasa tradicion democrética de la sociedad, en particular de la clase
politica, y € débil desarrollo del Estado.

En este tipo de entorno, e comportamiento econémico y las
politicas publicas han estado fuertemente condicionados por la
inestabilidad politicay a las fallas gemelas histéricas: insuficiencia de
Estado y escaso desarrollo de los mercados. Junto con los factores
exégenos, € ciclo econdmico de expansion y contraccion de las
tres Ultimas décadas, |a actividad econdémica estd marcada por € ciclo

11
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politico, también constatado en otras sociedades’ pero con mayor razén en el caso paraguayo por la
vigencia ininterrumpida de un Unico partido en el gercicio del poder con disputa interna de
liderazgos (Gréfico 1).

Gréfico 1

CICLO ECONOMICO Y CICLO POLITICO
(Porcentual del PIB)
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La primera etapa (1973-1981) se ha caracterizado por un auge econémico sin precedentes,
con un crecimiento promedio anual del Producto Interno Bruto (PIB) real de 9,4% y del PIB per
capita de 6,2%. Este salto significativo en la actividad econémica coincide con la construccion de la
hidroeléctrica de Itaipti (compartida con el Brasil),™ la expansién de la frontera agricola en tierras
fiscales y la hegemonia de la dictadura militar.

La segunda fase (1982-1988) representa el periodo de crisis econdmicay politica, expresada
en una fuerte caida de la tasa de crecimiento econémico y € deterioro del régimen politico
autoritario. El crecimiento promedio anual del PIB fue de apenas 1,96% y del PIB per capita de
-1,1%.

La tercera etapa (1989-1998) se inicia con una ligera recuperacion econémicay es € punto
de partida de la transicion a la demaocracia (1989). El incremento porcentual anual del PIB logra
ubicarse en 2,9% y la tasa de crecimiento por habitante mostré una recuperacion de 0,1%. Este
periodo también ha sido de cambios importantes en la politica econdmica e institucional del pais,
como ya se sefialara. Se abandonaron €l régimen de cambios multiplesy los controles de precios; se
liberaron los mercados financieros y se redujeron los encajes legales, se simplificaron los
impuestos; se promulgaron nuevas leyes econdémicas. la del Ministerio de Hacienda (Ley 109/91);
la de reforma tributaria (Ley 125/91), la nueva Carta Organica del Banco Central (Ley 489/95), la
de los bancos (Ley 861/96), la de Seguros (Ley 897/96) y de las ingtituciones creadas por la hueva
Constitucion Nacional (1992) como la Contraloria General de la Republica, Auditoria Genera de la
Nacion, entre otras. Pero por objetivos maximalistas, fallas en la secuencia de las reformas,
minimizar las restricciones de recursos humanos y tecnoldgicos, en esta etapa se producen las crisis

9
10

Alesing, A.y D. Rodrik (1994), “Distributive politics and economic growth”, Quarterly Journal of Economics, 109: 465-90.
La hidroeléctrica de Itaipd contribuyd con e desarrollo del sector de las construcciones, transporte y del sector servicio,
principal mente financiero.
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bancarias més grandes del pais. De 34 bancos y 63 empresas financieras permanecieron en plaza
solo 18 bancos y 22 financieras, cerrados principalmente entre 1995-1998. El costo estimado de la
crisis financiera fue de alrededor del 10% del PIB y su efecto sobre €l sector real ha sido fuerte y
prolongado, asimismo sobre los ahorristas afectados.

La cuarta etapa (1999-2002)" se caracteriza por una retraccion econdmica y una crisis de
gobernabilidad. Es un periodo marcado por tres afios de recesion (1998, 2000 y 2002), y un
crecimiento rea del PIB anual de 0,1% y una tasa de crecimiento econdmico anua promedio por
habitante de -2,9%, a pesar del préstamo de Taiwan para la reactivacion econdémica de alrededor de
US$ 500 millones. La caida de los precios internacionales de la soja y del algodén —principales
rubros de exportacion juntamente con la carne vacuna— fue significativa y representd un descenso
de -3,9% y -10,8% respectivamente con relacion a periodo anterior (1989-1998). En este periodo €
gabinete del gobierno estuvo también integrado por ministros pertenecientes a los partidos de
oposicidn con representacion parlamentaria. La distribucién de cuotas de poder sin un compromiso
programético, y la nula experiencia de coalicion politica en el pais para gobernar, han contribuido a
debilitar la gobernabilidad.

Durante estos ciclos 0 etapas, la estructura productiva basada en e sector agricola ha
cambiado poco; su crecimiento ha sido desigua y estuvo expuesto a los efectos de los factores
exogenos adversos (clima y precio internacional). La participacion del sector agricola en e PIB
global entre los setenta hasta fines de |os noventa ha oscilado entre el 15% y 16% (Cuadro 1). En €l
periodo mas reciente dicha participacion ha aumentado de 17,6% (1999-2002) a 21,2%
(2003-2004). El sector industrial, por e contrario, ha venido mostrando una caida en la
participacién del PIB. Entre las décadas de los setenta y ochenta su participacién ha sido de 17,2%,
pero mas recientemente, entre e gobierno anterior y los dos primeros afios de la actua
administracién, ha experimentado un ligero descenso de 14,1% a 13,4%. Los otros dos sectores:
ganaderia y servicios, han estado oscilando entre 8,8% a 7,6% y entre 50% y 52,3%
respectivamente en el periodo comparado.

Cuadro 1
PRODUCTO INTERNO BRUTO POR SECTORES
(Tasa de participacion)

Afos Agricultura Ganaderia Industria Servicios
1976-1981 15,6 9,0 17,1 50,0
1982-1988 15,8 7,8 16,3 50,9
1989-1998 16,3 7,6 15,1 52,2
1999-2002 17,6 7.9 14,1 52,3
2003-2005 21,3 7,9 14,0 50,3

Fuente: BCP: Cuentas Nacionales.

En general, el comportamiento del PIB real esta vinculado muy fuertemente a la variacion del
crecimiento del sector agricola. Durante el periodo de auge econémico (9,4% anual), €l incremento
del sector agricola ha sido de 8,6% y el del sector industrial de 10,3% por estar este Ultimo, en ese
entonces, mas vinculado al sector agricolay al sector de las construcciones y transporte. Durante el
largo periodo de estancamiento econdémico (2%), desde 1982 hasta 2002, la tasa de crecimiento
agricola ha estado en torno del 3,8% (1982-1988), de 2,9% (1989-1998) y de 3,5% (1999-2002). La
recuperacion econémica durante e 2003-2004 (3,5%) ha tenido, otra vez, como motor de

11

En realidad el periodo constitucional es de 15 de agosto de 1998 al 15 de agosto de 2003 pero por el cambio de presidente en marzo
de 1999 se considera esta cuarta etapa 1999-2002 y €l nuevo gobierno electo, que asume en agosto, comparte ya las decisiones desde
abril 2003, conocido €l resultado de las urnas.
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crecimiento al sector agricola, con un salto de 9,6% en dicho periodo, fuertemente influenciado por
laexpansion del cultivo de la soja.™

En relacion ala demanda agregada, Ilaman la atencion dos hechos: el comportamiento de las
inversiones y de las exportaciones. El coeficiente de inversion se retrae del 24,5% entre 1991-1998
a19,3% en el periodo 1999-2002. Entre 2003-2004, dicho coeficiente aumenta ligeramente a 20,4%
del PIB. El inicio de la recuperacion econdmica de los afios considerados fue més bien un resultado
de la expansion de la utilizacion de la capacidad instalada, sin perder de vista la posible dificultad
de medicidn de esta variable, generalmente sobreestimada.

Por su parte, la exportacion ha tenido un comportamiento errético fuertemente influenciado
por las condiciones externas y por las distorsiones que genera la reexportacion de productos
importados.® El saldo de la balanza de pagos muestra un deterioro paulatino. De un déficit
comercial del orden de 4,6% del PIB en los setenta'y ochenta, se registra un empeoramiento en el
periodo 1989-2002, con un saldo de -12% y una ligera recuperacion en el 2003 del -10,3% del
PIB.* Entre 2004 y 2005, el saldo comercia como porcentgje del PIB se amplia, de -14,8% a
-20,4%. Estas cifras son oficiales, probablemente no reflggan e movimiento del comercio
internacional real.

Tanto la participacion como el crecimiento de la exportacion han sido inestables, debido a
factores no controlables internamente, como e clima, o externamente, como los precios
internacionales de la soja y del algodon, rubros principales de exportacién. Asimismo, pueden
exigtir distorsiones generadas por los datos de comercio exterior, por las dificultades que
representan la reexportacion de productos importados y e contrabando. Los términos de
intercambio han sido desfavorables a pais. Desde 1998, dicho ratio tuvo una caida continua hasta
2002, luego se recupera entre 2003-2004 y vuelve a experimentar deterioro en el 2005.%

En resumen, las dos décadas (1982-2002) marcadas por la caida de la dictadura y la
transicion democratica se distinguen por € bajo crecimiento econémico, con un promedio anual del
orden del 2% y unatasa 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
diversificacién de los productos para la exportacion, en el predominio de la generacion de empleo y
contratos del Estado y en la triangulacién de productos de importacion y reexportacion— y, en
parte, a la vulnerabilidad propia de esta economia pequefia y expuesta a los cambios de origen
exdgeno (clima, deterioro de los términos de intercambio e incremento de |as tasas de interés).*°

Ademas, con la transicién, a partir de 1989, emergen dos dimensiones que generan
inestabilidad politica. La primera es |a permanente rotacion de ministros, presidentes o directores de
empresas y entes publicos. Estos cambios contribuyen a crear incertidumbre, por el bagjo desarrollo
ingtitucional del Estado, la falta de una experiencia de estrategia compartida de desarrollo y
politicas econdmicas definidas que genera una ata dependencia de las instituciones del liderazgo
personal para encarar una determinada politica’’ La segunda es la inestabilidad politica y la
emergencia de problemas de gobernabilidad; esta Ultima surge a partir de la dudosa legitimidad

de los gobernantes electos.”® Ambas situaciones han erosionado la confianza y han impedido el

12
13

Banco Central del Paraguay: Cuentas Nacionales.

Ibidem. La reexportacion se refiere a los productos importados por € Paraguay y reenviados luego al exterior como exportacion,
incluye articul os de el ectrodomésticos, de el ectrénica, prendas de vestir, etc.

¥ |bidem.

% CEPAL (2005) Balance preliminar de América Latinay el Caribe.

6 Borda, D.y F. Masi (ver R. Bouza) (2002). Realidades Nacionales Comparadas. Buenos Aires:; Altamira Fundacién OSDE.

7 Borda, D.y F. Masi (1998), Los limites de la transicion: economia y Estado en los afios 90, Asuncion: Universidad Catdlica-
CIDSEP.

Las elecciones internas de 1992 del partido oficialista fueron consideradas fraudulentas y marcan un capitulo de ilegitimidad en la
transicion que se prolonga durante el periodo 1993-1998.
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incremento de los niveles de inversion de capital. Por consiguiente, la fragilidad de la estructura
productiva, la vulnerabilidad a los factores exdgenos y la inestabilidad politica explican €l
estancamiento econdmico —iniciado en el periodo 1982-1998— en el Paraguay, y no las
tipicamente observadas en otros paises de la regién como las deudas publicas, o la hiperinflacion, o
la liberalizacion del comercio por tratarse de una economia historicamente muy abierta, o por €l
ingreso de capital financiero de corto plazo que précticamente no existia.'®

El deterioro de la situacién econémica y politica, sin embargo, cobra més fuerza en 1999-
2002, cuando €l pais sufre una desacel eracion econdmica significativa, en parte, como consecuencia
de lacrisis de las economias de laregion y, en parte, por 1os escasos resultados de algunas reformas
encaradas desde 1989, el efecto rezagado de la crisis bancaria y por e debilitamiento de la
gobernabilidad. Como |os otros paises de laregion, sin embargo, Paraguay experimenta una doble
frustracion con los resultados de la democraciay de las reformas de mercado y la ciudadania tiende
acorrelacionar la democracia con recesion y pérdida de empleo e inseguridad, tal como [o muestran
los indicadores ya mencionados.

El dltimo gobierno electo (2003-2008), si bien logra una legitimidad de origen, hereda una
doble crisis: politicay econémica. Por una parte, ha empeorado la gobernabilidad y la economia ha
experimentado, como se vera mas adelante, una severa recesién econémica con e aumento del
desempleo y expansion de la pobreza, un déficit fiscal creciente, atrasos en el cumplimiento del
servicio de las deudas internas y externas, dificultades financieras del sector privado derivados de la
crisis bancarias (1995-1998 y 2002), y € debilitamiento de las instituciones. Frente a estos desafios,
surgen tres preguntas fundamentales: ¢como el nuevo gobierno (instalado en agosto del 2003)
pretende reestablecer la gobernabilidad y revertir la recesion de 2002, la cesacién de pagos de la
deuda interna y la amenaza de cesacién de pagos de la deuda externa al cierre del 2003? ¢Cuéles
son las alternativas para retomar e sendero del crecimiento econdmico y desarrollar las
instituciones publicas para contrarrestar las dos décadas perdidas de los ochenta y noventa? ¢Sera
posible dar un paso en la consolidacion de la democracia y construir el cimiento de un nuevo
modelo de desarroll0?

¥ Unade las ventajas comparativas de Paraguay en |aregion consistia precisamente por ser una economia muy abierta reexportadota de

productos importados a Brasil y la Argentina por las altas tasas arancelarias. El escaso desarrollo del sector financiero, una
bancarizacién no mayor a 10% vy el incipiente desarrollo del mercado de valores, sin cotizar en el mercado internacional colocaba al
Paraguay fuera deitinerario de lainversién financiera de corto plazo.

2 Ocampo, JA. (2001), Economia y democracia, PNUD-CEPAL.
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Estrategia para la recuperacion
econdmica (2003-2008)

Las dos tareas centrales de la nueva administracion consistian,
por consiguiente, en elaborar un diagndstico realista de la situacion
econdmica y trazar estrategias y politicas para revertir la situacion de
deterioro econdmico y politico. El partido ganador que tomaria la
conduccion (2003-2008) tenia una dilatada experiencia en el gjercicio
del poder de arededor de 60 afios, con una organizacion y disciplina
similares a los antiguos regimenes totalitarios, caracterizados por €l
maridaje Estado-partido. El acceso a poder significaba para esta
agrupacion la posibilidad de acumulacion de capital, y generacion de
empleo para operadores politicos. En la transicion esta practica politica
ha sido diseminada también a interior de la mayoria de los partidos de
la oposicion. Y la ineficiencia del Estado, la corrupcion, €
prebendarismo y clientelismo se hacia méas visibles en un entorno
recesivo, con crisis bancariareciente y signos crecientes de cesacion de
pagos fisca a cierre del 2002.

Punto de partida

La situacion politica 'y econdmica en agosto del 2003 reflejaba
serios problemas de mediano y corto plazo. Como ya se sefidara, en
los dltimos 20 afios (1982-2002) la tasa de crecimiento econémico
aumentd (2%), a un ritmo menor que la tasa poblacional (2,8%), y en
los dltimos cinco afios (1998-2002) la economia paraguaya
experimentd tres afios de recesion y un crecimiento anual promedio del
PIB por habitante de -2,5%.
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Este crecimiento lento de la economia ha significado un empeoramiento de la situacion del
empleo, y una expansién de la pobreza y de la desigualdad. La tasa de desempleo y la de
subocupacion en 1997/98 estaban en torno a 14,9% y 19,2%, respectivamente. Para el 2002, por €
efecto de larecesion, el desempleo llegaa17,1% y la subocupacion a 22,5% con relacion al total de
lafuerzalabora (Cuadro 2).

Cuadro 2

DESEMPLEO Y SUBOCUPACION

(Pais total)

Desempleo Subocupacion
Afos

Abierto Oculto® Total Visible Invisible ° Total
1995 3,4 2,6 6,0 6,1 10,6 16,7
1997/98 54 9,5 14,9 6,5 12,7 19,2
1999 6,8 9,7 16,5 6,1 11,5 17,6
2000/01 7,6 8,3 15,9 7,7 14,4 22,1
2002 10,8 6,3 17,1 7,8 14,7 22,5
2003 8,1 53 13,4 7,6 16,5 24,1
2004 7,3 3,9 11,2 8,1 16,1 24,2
2005 5,8 3,7 9,5 6,7 18,4 25,1

Fuente: Direccion General de Estadistica, Encuestas y Censos.

@ Desempleo Abierto: Personas en edad laboral que estaban sin trabajo en los Gltimos 7 dias, disponibles para trabajar de
inmediato y que habian tomado medidas concretas durante los Ultimos 7 dias, para buscar empleo asalariado o un empleo
independiente.

p Desempleo Oculto: Personas que no estaban trabajando y no buscaron trabajo durante el periodo de referencia, porque no
creen posible encontrarlo. Tres condiciones determinan si una persona forma parte del desempleo oculto: i) no buscé trabajo
en el periodo.

° Subocupacion Visible: Personas ocupadas que trabajan menos de un total de 30 horas por semana en su ocupacion
principal y en sus otras ocupaciones (si las tienen), que desean trabajar mas horas por semana y estan disponibles para
hacerlo.

4 Subocupacion Invisible: Se refiere a las personas ocupadas que trabajan un total de 30 horas o mas por semana en su
ocupacion principal y en sus otras ocupaciones (si las tienen), y su ingreso mensual es inferior a un minimo legal establecido
en el periodo.

La pobreza sigue un comportamiento similar a del empleo. De un 32,1% en 1997/98 se
incrementd a 46,4% en 2002, con expansion significativa de la extrema pobreza de 17,3% a 21,7%
a nivel pais y con una mayor incidencia en el &rea rural (Gréfico 2). Asimismo, el nivel de
desigualdad aumento; el indice de Gini en 1990 fue de 0,447, mientras que en el 2001 y 2003 dicho
indice llegd a 0,570 y 0,560 respectivamente.

Contrariamente a la tendencia histérica de los setenta y ochenta, la estabilidad
macroecondmica también entrd en una etapa de deterioro y rapido desequilibrio. En primer lugar la
tasadeinflaciony el déficit fiscal registraron unallamativa expansion. La inflacién anual promedio
en 1998-2002 fue de 10,3%, llegando a un pico de 14,6% en el 2002. Asimismo, € déficit fiscal
tuvo un crecimiento explosivo de 1,0% del PIB en 1998 a 3,3% en € 2002, con un promedio anual
negativo durante el periodo mencionado de 2,7% del PIB. Una de las causas del rapido incremento
del déficit fiscal constituia el déficit operacional de las jubilaciones y pensiones de |os funcionarios
publicos, responsable del 75% del déficit fiscal en el 2002, como se verd mas adelante. Al mismo
tiempo que los ingresos tributarios no aumentaban, como se muestra luego, el gasto en salarios y
pago del servicio de la deuda subia y, presionaba negativamente sobre las cuentas fiscales. Los
nimeros del deterioro macroeconémico no son draméticos como en otros paises, pero si
preocupantes con respecto alas cifras tradicionales del Paraguay.

2 Comisién Econémicapara América Latinay el Caribe, Panorama social de América Latina.
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Gréfico 2

POBLACION EN SITUACION DE POBREZA® Y POBREZA EXTREMA®
(% sobre poblacién total)
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Fuente: Principales resultados de la Encuesta Permanente de Hogares 2005. Empleo y Pobreza. Direccion General
de Estadistica, Encuestas y Censos.

& Pobreza: Es cuando el nivel de bienestar (expresado a través del ingreso) de una poblacion es inferior al costo de
una canasta basica de consumo (conjunto de bienes y servicios que satisfacen los requerimientos minimos para la
sobre vivencia humana).

® Pobreza Extrema: Se habla de pobreza extrema o pobreza absoluta como la falta de ingreso necesario para
satisfacer las necesidades de alimentacion basicas.

En segundo lugar, y contrariamente a la tendencia de los Ultimos quince afios, la deuda
externa ha aumentado y el pago de la deuda sufria atrasos, sobre todo, las deudas internas y algunas
deudas externas con organismos bilaterales. Las deudas vencidas en agosto de 2003 totalizaban US$
64 millones, incluyendo organismos multilaterales (14 millones), bonos del Tesoro (18 millones) y
organismos bilaterales (32 millones).

El coeficiente de la deuda publica de un nivel de 26,7% del PIB en 1998 pasa a 50,3% en €l
2002, con un fuerte incremento de la deuda externa, alcanzando un nivel récord en dicho afio de
36,7%, en parte, por el efecto del préstamo de Taiwan (Gréfico 3).

2 Cabrera, Mauricio, et a. (2003) “Manejo de la deuda publica en Paraguay”. Informe de consultoria, BID.
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Gréfico 3
DEUDA PUBLICA INTERNA Y EXTERNA
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: BCP. Informe Econémico.
& Cifra preliminar.

La situacion financiera del gobierno central antes del 15 de agosto de 2003 era sumamente
delicada. Segin una estimacion realizada en agosto, a cierre de diciembre 2003, € desequilibrio
financiero estaria en el orden de US$ 300 millones, que representaba aproximadamente siete meses
de ingresos tributarios, considerando el promedio de recaudacion anual .2

En tercer lugar, las variables macroecondmicas vinculadas al sistema financiero mostraban
también un creciente deterioro, a ser analizado posteriormente, en el 2002:% i) un aumento de la
morosidad (13,5%), ii) una mayor tasa de intermediacion financiera (71,7%), y iii) una dolarizacion
de los depositos (69%) y créditos (60%).

Programas y politicas econdmicas del gobierno (2003-2008)

Como se ha visto previamente, e modelo econdmico, ineficiente y poco equitativo, los
factores exégenos volatiles y adversos, y la debilidad institucional del Estado y de los partidos
politicos han sido responsables de un crecimiento lento e inestable. Con la transicion a la
democracia no se producen cambios en la situacion econdémica, sino que, por € contrario, se
generan nuevos problemas como €l de gobernabilidad, €l brote de inestabilidad macroeconémica, y
la pérdida de confianza en las paliticas publicas para resolver e acceso a empleo y reducir los
niveles de la pobrezay lainseguridad.

Frente a esta situacion, € nuevo gobierno ha definido cuatro pilares en e marco de su
estrategia de desarrollo paralos cinco afios:

i) Recuperar la confianza en las instituciones del Estado mediante la lucha contra la
corrupcion, la evasion impositivay laineficiencia de la administracion pablica;

ii)  Promover la participacién de la sociedad civil en la formulacion de las politicas
publicasy en el control de la gestion pablica;

% |bidem.
2 Laselecciones generales se llevaron a cabo en abril 2003.
Duarte Frutos, Nicanor (2003), Programa de Gobierno ANR: Agenda para un pais mejor, 2003-2008.
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i)  Impulsar e crecimiento econdbmico con generacion de empleo, con base en un nuevo
modelo de desarrollo agroindustrial, con responsabilidad social, fiscal vy
medioambiental; y

iv)  Reducir lapobrezay la desigualdad con acciones directas y focalizadas que permitan al
acceso alasalud, educacién y servicios basicos, y politicas de equidad.

Entre los varios problemas a encarar estaban aquellos que requerian resultados inmediatos;
una suerte de aprobar el examen de los 100 dias de gobierno.?® Se han privilegiado entre las
dificultades inmediatas las més relevantes. La primera tarea y la mas importante consistia en
construir la confianza entre gobierno y sociedad la que suponia principalmente mostrar resultados
tangibles en la lucha contra la corrupcién y la evasién impositiva. La segunda, el gobierno estaba
obligado a demostrar signos de recuperacion econémica al cierre del afio y construir las bases para
la reactivacion economica del afio 2004.

Latercera prioridad era mejorar las expectativas de |os agentes financieros, 1o que implicaba
fundamentalmente revertir el deterioro de las finanzas piblicas e iniciar conversaciones para
negociar la deuda. Esta meta suponia, por una parte, superar la cesacién de pago doméstico por
incumplimiento de honrar los intereses de los bonos del Tesoro, disefiar una estrategia para evitar la
cesacion de pago con los organismos multilaterales a fin de afio y disminuir € déficit fiscal.
Ademés de estas tres prioridades, € gobierno debia abrirse a la sociedad civil y trabajar con €l
Congreso Nacional para acordar una agenda de reformas inmediatas y de corto plazo, sin perder de
vista la estrategia de desarrollo econémico del quinquenio (2003-2008).

Los objetivos de corto plazo enmarcados para 2004 apuntaban basicamente a las reformas
estructurales con fuerte énfasis en la parte fiscal y financiera. En € campo fiscal, la primera
prioridad ha sido lograr la aprobacion de un Presupuesto General de la Nacién 2004 equilibrado,
con estimaciones realistas y asignacion transparente y racional. La préactica recurrente ha sido
promulgar un presupuesto sobreestimado, con incremento de sueldos, con aumento de
transferencias a los jubilados publicos debido a serios problemas de déficit operativo y, sobre todo,
realizar asignaciones de recursos que no correspondian a un plan econémico ni se sustentaban en las
posibilidades reales de la recaudacion tributaria u otras fuentes de ingresos genuinos. Esta practica
discrecional ha logrado ampliar anualmente el déficit fiscal, sumado al efecto de recesiéon
economica.

La segunda prioridad ha sido corregir la situacion deficitaria de la caja fiscal (régimen de
jubilaciones y pensiones del sector plblico) y asegurar un funcionamiento equilibrado y sostenible
en e corto y mediano plazo. Esta reforma implicaba, a mismo tiempo, corregir las
heterogeneidades de aportes y beneficios dentro de los diferentes regimenes de jubilaciones del
sector publico paramejorar la equidad al interior del sector publico.

La tercera prioridad de corto plazo ha consistido en lograr modernizar la administracién
tributariay reducir lainequidad impositiva de manera a evitar la evasion, fomentar la formalizacion
de laeconomiay obtener mayor presién tributaria (un promedio histérico de 10% del PIB).

Laultima prioridad en el campo fiscal ha sido promover la actualizacion y perfeccionamiento
de las normativas legales de la aduana para mejorar la recaudacién, combatir la corrupcion y
disminuir € costo del servicio para € sector privado. Ademés de los cambios normativos, €
gobierno estaba obligado a mostrar resultados inmediatos como consecuencia de la mejora de la
gestion en el areafiscal.

Los objetivos de corto plazo para € area financiera eran basicamente dos. El primero
consistia en lograr las garantias de dep6sitos y la resolucién rapida de posibles crisis de entidades

% Esta seccion corresponde a las presentaciones realizadas por e Ministro de Hacienda en el Congreso Nacional e 8 de agosto de 2003

y enlareunién con los empresarios €l 9 de agosto de 2003.
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financieras. Las dificultades del sistema financiero, su fragilidad y su vulnerabilidad y los
mecanismos de resolucion lentos y costosos, requieren mayor agilidad para resolver las dificultades
de las entidades del sistema financiero y proteger a los ahorristas, méas alin después de la crisis de
1995-98 y 2002. El segundo, apunta a reestructurar la banca publica, fusionando las siete entidades
del sistemaen dostipos. banca de primer piso y banca de segundo piso. Con esta reestructuracion se
pretende combatir la corrupcion, laineficienciay el impacto fiscal negativo que significa mantener
el sistema actual con atas tasas de morosidad, concesiones de préstamos no basados en criterios
econdémicos y financieros y frecuente condonacién de deudas, generando un climade riesgo moral.

L os objetivos de mediano plazo (2005-2008) apuntan a:

i) Reformas de la administracion publica, incluyendo las reformas de las empresas
publicas;

i) Desarrollo del servicio civil;

iii)  Fortalecimiento del sistemafinancieroy desarrollo del mercado de capitales,

iv)  Adopcién de un nuevo modelo agroindustrial con inversiones fuertes en recursos
humanos e infraestructuras, v,

v)  Reduccién delapobrezay la desigualdad.
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Politicas economicas y reformas
(2003-2005)

En esta seccion se evallan los logros y avances de los dos
primeros afios de la nueva administracion y los obstaculos y
restricciones para mantener la sostenibilidad macroeconomica,
impulsar € crecimiento econdmico y reducir la pobreza y las
desigualdades. Varios obstaculos deberian ser vencidos. La limitacién
de recursos humanos era uno de los mayores escollos; existe una gran
heterogeneidad en el nivel de preparacion, y arbitrariedad en las
remuneraciones; estas no responden a la responsabilidad que implica el
cargo y capacidad exigida para su buen desempefio. Otra dificultad
consiste en el desorden organizacional y gerencial de la burocracia que
generaba superposiciones y en otras areas insuficiencias. Asimismo, la
evaluacion de resultados de gestion, rendicion de cuenta y la
meritocracia eran conceptos desconocidos en el manejo del Estado por
e fuerte sectarismo politico, la falta de cultura de precautelar lo
publicoy €l bienestar colectivo

Logros y avances

Como se sefialara en el breve diagndstico, la tarea fundamental
para el nuevo gobierno se centraba en recuperar la confianza, encarar
un conjunto de reformas, resolver los atrasos de la deuda publica,
reestablecer €l equilibrio fiscal, crear condiciones para la estabilidad
macroecondmicay la reactivacion econdmica, y plantear las bases para
un crecimiento sustentable. Esta tarea implicaba abandonar la
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vigja practica politica de la imposicion e inaugurar €l dialogo y la construccién del consenso sobre
los intereses nacionales y no sectoriales, articulando las diversas demandas y distribuyendo en
forma equitativalos costos y beneficios de la reforma entre los diferentes actores.

Gobernabilidad y transparencia

Para encarar |os problemas econdémicos inmediatos y de corto plazo, un paso importante dado
por & gobierno ha sido la construccién del consenso para restablecer |la gobernabilidad y dar sefiales
de una gestién mas transparente (Recuadro 1). Un hecho sin precedentes ha sido la firma (octubre
2003) de “la agenda interinstitucional entre los poderes Ejecutivo y Legidativo” sobre los
principales proyectos de leyes que debian ser tratados para evitar la cesacion de pagos, la crisis
fiscal y la vulnerabilidad financiera, y para promover la reactivacion econémica. Esta es una
muestra de voluntad politica entre las partes para priorizar 10s objetivos nacionales.

Otro convenio relevante para construir la confianza ha sido la firma (noviembre 2003) del
“Acuerdo entre e Ministerio de Hacienda y los miembros de la Asociacion de Bancos’ para
renegociar los vencimientos de la deuda interna (Bonos del Tesoro) de US$ 138,1 millones,
inicialmente a tres afos de plazo y con unatasa de interés del 9,5%. De acuerdo a las posibilidades
financieras reales del Estado paraguayo, €l cumplimiento de dicha obligacién implicaba extender el
periodo de rescate de los bonos a 5 afios y a una tasa menor de la comprometida que vaya
aumentando gradual mente.

Por dltimo, e gobierno también subscribe (noviembre 2003) € “Acuerdo para fomentar la
formalidad, la competitividad, la equidad y la responsabilidad fiscal” con el sector empresarial. El
gobierno se compromete a encarar una serie de reformas. Este acuerdo ratifica, al mismo tiempo, €l
compromiso del sector privado de acompafiar una reforma parcial de la ley tributaria, —de alli su
nombre de Adecuacion Fiscal— introduciendo por primera vez el impuesto a la renta personal y €
impuesto a la renta de las empresas agropecuarias. Al mismo tiempo, se disminuyen las exenciones,
se generdiza el IVA, y se reduce el impuesto sobre la ganancia®’ de las empresas de 30% a 20% y
luego al 10%, como se vera mas adelante.

Otra area de posicionamiento rapido del gobierno ha sido mejorar la transparencia y la
participacién ciudadana. Los gobiernos de la transicién han sido criticados por descuidar estos
temas. Un primer paso del gobierno para garantizar €l esfuerzo de la lucha contra la corrupcién ha
sido el acuerdo subscripto (agosto 2003) por €l Ministerio de Hacienda con el Consegjo Impulsor del
Sistema Nacional de Integridad (CISNI). Este acuerdo serviria para el Programa de Contrataciones
Pablicas, la administracion fiscal, incluyendo la aduana, y para desarrollar la practica de la
rendicion de cuentas de la gestion publica.

También, & Ministerio de Hacienda establece tres acuerdos de cooperacién con
organizaciones de la sociedad civil dedicadas a la lucha contra la corrupcién y la participacion
ciudadana: Transparencia Internacional, Capitulo Paraguay (septiembre 2003); Red de Contralorias
Ciudadanas (septiembre 2003) y Centro de Informaciéon y Recursos para € Desarrollo (febrero
2004), las que acuerdan con e Ministerio de Hacienda contribuir a la difusién de la ética en la
funcién publica, al acceso alainformacién y alatransparencia en la gestion. Estos acuerdos son sin
precedentes en larelacion entre el Ministerio de Hacienday la sociedad civil.

Z El impuesto a la renta sobre las ganancias de las empresas en términos efectivos no excedia el 10%, debido a las numerosas

exenciones; ademés, las empresas de emisiones de capital abierta (SAECA), que cotizan en la Bolsa de Valores, pagan solo 10%. Por
consiguiente, la estrategia consistio en sincerar la tasa nominal con la tasa efectiva eliminando las exenciones e incorporando, por
primeravez, el impuesto a larenta personal y el impuesto ala ganancia de las empresas ganaderas y agricolas. Siendo una economia
agropecuaria, inexplicablemente el empresariado del sector agropecuario tenia el privilegio de no pagar este impuesto sobre sus
utilidades. En otras palabras, se reduce la alicuota de un impuesto directo y se crea otro directo, el impuesto a la renta personal, y al
mismo tiempo se extiende la base tributaria del impuesto directo existente, alarenta, alas empresas agropecuarias.
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Recuadro 1
GOBERNABILIDAD Y CONSENSO

Acuerdo entre el Poder Legislativo, Poder Ejecutivo y Partidos Politicos

El 9 de octubre de 2003, los representantes de los Poderes Ejecutivo y Legislativo y los Presidentes de
Partidos Politicos con representacion parlamentaria convienen la “Agenda Interinstitucional entre los Poderes
Ejecutivo y Legislativo”, para racionalizar el gasto publico y mantenimiento de los niveles de ingresos y
egresos del Proyecto de Presupuesto de la Nacion 2004, y presentar al Congreso para su tratamiento con
celeridad los siguientes Proyectos de Ley:

» De la Caja Fiscal, que contemple la eliminacién paulatina del déficit operativo.

« De la Adecuacion Fiscal para simplificar y fortalecer la estructura de los 6érganos administrativos,
aumentar el universo de contribuyentes y garantizar la equidad tributaria.

« De Cddigo Aduanero para facilitar el comercio y combatir la corrupcion y la evasion fiscal.

* De Reestructuracion de la Deuda Publica para la recalendarizaciénpago de la deuda.

* De la Banca Publica que unifique y la divida en una de primer y otra de segundo piso, segun sus
beneficiarios respectivos.

* De la Reforma del Estado y de las Empresas Publicas.

Acuerdo con Bancos y Financieras sobre reprogramacion de la deuda interna

El 6 de noviembre de 2003, firman un “Acuerdo entre el Ministerio de Hacienda y los miembros de la
Asociacion de Bancos Privados del Paraguay” para la renegociacion de la deuda publica interna
instrumentada en Bonos del Tesoro Nacional. Los representantes de los 14 Bancos, tenedores mayoritarios
de los bonos, aceptan reducir la tasa de interés y extender el plazo y los montos de vencimiento de la deuda

interna.
ANTES DE LA NEGOCIACION DESPUES DE LA NEGOCIACION
Afo Vencimientos de Interés anual Afio Vencimientos de Interés
capital (%) capital anual (%)
(en millones de US$) (en millones de US$)

2003 83,4 9,5 2004 9,0 7,0

2004 48,8 9,5 2005 21,0 7,0

2005 59 9,5 2006 34,0 7,0
2007 40,0 9,0
2008 34,1 9,5

TOTAL 138,1 TOTAL 138,1

Acuerdo con el sector empresarial

El 12 de noviembre de 2003, el Presidente de la Republica del Paraguay, el Ministro de Hacienda y los
representantes de los gremios firman el “Acuerdo para fomentar la formalidad, la competitividad, la equidad y
la responsabilidad fiscal’. EI Gobierno Nacional presentard al Congreso Nacional un Proyecto de Ley de
Reordenamiento Administrativo y Adecuacion Fiscal con el propésito de transparentar las finanzas publicas,
mejorar la eficiencia del Estado, asegurar la sostenibilidad fiscal, reasignar recursos para el desarrollo de la
economia y los sectores sociales mas cadenciados, y acuerdan:

* Reduccion de la tasa del impuesto a la Renta de las Empresas.

«  Eliminacion del Tributo Unico y su sustitucion por el Impuesto a la Renta de los Pequefios Contribuyentes.

* Introduccién del Impuesto a la Renta Personal.

* Generalizacion del Impuesto al Valor Agregado (10%) y la adopcion de medidas especiales para proteger
la canasta familiar con una tasa diferenciada del 5%.

« Medida de emergencia solidaria de una Patente Fiscal a los automotores con una tasa maxima del 3%.

» Desarrollo de un plan de fortalecimiento institucional y de los recursos técnicos y humanos de la
Subsecretaria de Tributacion.

* Impulsar medidas adicionales de racionalizacion del gasto, transparencia fiscal y combate a la evasion.

« Establecer una mesa de dialogo para el andlisis de la reforma y modernizacion del Sistema de Seguridad
Social y el Codigo Laboral.

Reafirmar el compromiso con la reforma judicial, la revisién del Cddigo Penal y Procesal Penal y la
reforma y fortalecimiento de los organismos de seguridad del Estado.
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Recuperacion de la confianza internacional

Después de 43 afios® y de dos intentos fallidos recientes (2001 y 2002), el gobierno logra un
acuerdo con el FMI (15 de diciembre de 2003). Este acuerdo constituia también una condicion para
negociar con los demas organismos multilaterales y bilaterales. EI Sand by Agreement plantea dos
objetivos: crear las condiciones para un crecimiento sostenido y reducir la pobreza; y resolver los
problemas de gestién del gobierno, mejorando la eficienciay la transparencia de la funcion publica.
El acuerdo de 15 meses con el FMI otorga a pais un crédito precautorio de US$ 73 millones y €l
programa define dos metas especificas. estabilizar la situacion fiscal e iniciar las reformas
estructurales en el sector publico y en el sistema financiero. En relacion ala politicafiscal, se fijaba
una meta de reduccion del déficit no mayor de 0,3% del PIB para el 2003 y un superavit de 0,2%
para €l 2004. Por una parte, a través del aumento del ingreso (mayor que € nivel de inflacion),
mediante medidas de mejoramiento de la administracion tributaria y aduanera, se espera un
incremento del 1% del PIB. Por otra parte, con la reduccion del gasto (menor que la tasa de
inflacién) se propone principalmente e control estricto del incremento del gasto en servicios
personales (sueldos, salarios, etc.) de la administracion central.

Otros resultados esperados dentro del campo fiscal eran la eliminacion de los atrasos del pago
de los servicios de la deuda y evitar la acumulacién de nuevos atrasos del sector publico no
financiero, incluyendo pagos a los proveedores del Estado (llamados deuda flotante) y cierre de la
brecha financiera con un préstamo internacional de disponibilidad inmediata: e programa de
recuperacion econdmica y de reforma de la administracion piblica con € Banco Mundia de
US$ 30 millones y e de emergencia social con el Banco Interamericano de Desarrollo de otros
US$ 30 millones.

En relacién ala politica del sector monetario, € programa con el FMI establece una inflacién
para 2004 por debajo de 8,5% (inflacion esperada de 2003) y un crecimiento econdmico de 2,5%.
Ademés, un conjunto de metas de reformas estructurales del sector fiscal (incluyendo las empresas
publicas y el servicio civil) y financieros. Estas metas®® han sido cumplidas en las seis revisiones
realizadas por €l Fondo.

Lafirmay e cumplimiento de las metas del programa con e FMI han servido para lograr
nuevas operaciones con los organismos multilaterales (Banco Mundia y Banco Interamericano de
Desarrollo) y hilaterales (JBIC, Fonplata y Corporacion Andina de Fomento). Asimismo €l pais
logra en € 2004 elevar su calificacion de riesgo pais por primera vez desde 1995, a través de la
firma calificadora de riesgo Sandard & Poor’s.

% Paraguay no ha tenido acuerdo con e FMI por mucho tiempo por su larga estabilidad macroeconémicay la ausencia de problema de
deuda externa. Recién en el periodo 1999-2002 se registré un deterioro relativo macroeconémico (déficit fiscal e inflacion) y atraso
del cumplimiento del servicio de ladeuda.

El Programa del acuerdo con el FMI contempla el cumplimiento de la meta en 15 meses (diciembre 2003 a marzo 2004), més una
extensién, primeramente de seis meses (septiembre 2005) y luego de dos meses adicionales (noviembre 2005), y finalmente su
aprobacion y firma del nuevo Stand By tuvieron lugar en mayo de 2006.
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Reformas estructurales

El inicio de la reforma marca la promulgacién de la Ley 2345 (Recuadro 2) de la Caja Fiscal
(diciembre 2003). Esta reforma encarada por € gobierno ha sido la modificacion del sistema de
jubilaciones y pensiones del sector publico, que generaba un déficit operativo creciente, del que se
hacia cargo el Gobierno Central.*® Ademés del problema anual de transferencia para cubrir el déficit
operativo, e sistema requeria cambios inmediatos porque: i) a mediano plazo era insostenible, ii) la
heterogeneidad de las diferentes cajas significaba grave falta de equidad en el sistemay iii) la no
portabilidad al cambiar un asegurado de un sector a otro dentro del gobierno constituia un obstaculo
serio para ordenar el sector publico. Con algunas resistencias de los sindicatos de trabajadores
estatales se logra la promulgacion de la ley, con madificaciones introducidas en e Congreso
Nacional.

Este cambio mantiene privilegios para los sectores més organizados y quienes han logrado
mayores conguistas durante la transicion: los trabajadores de la educacion. Cabe destacar, sin
embargo, que la repercusion inmediata de la reforma ha sido la reduccién del déficit operativo de la
caja por el aumento del aporte del funcionario publico en servicio del 14% a 16%. Asimismo la
sostenibilidad de la caja a largo plazo ha mejorado y la division en dos direcciones independientes:
jubilaciones y pensiones, ha permitido mejorar la gestion y disminuir €l tréfico de influenciay la
corrupcion.

La reforma méas polémica ha sido la Ley 2421 de Adecuacion Fiscal, promulgada en julio de
2004 (Recuadro 3). Lareforma tributaria contemplaba la formalizacion de la economiay corregir la
muy baja presion tributaria (10% del PIB), manteniendo tasas impositivas bajas; ampliar las bases
tributarias e incorporar nuevos impuestos. La previa norma tributaria (Ley 125/91) tenia demasiado
escapes legales (46 exenciones) que dificultaban la administracién; adolecia de las inexplicables
ausencias de otros impuestos universales, como € tributo sobre la renta personal, o sobre la
gananciadel capital o larenta de las empresas ganaderasy agricolas.®

La nueva reforma simplificaba € sistema en una férmula de 10-10-10; vale decir 10% de
IVA paratodos los productos (incluyendo ala soja, que es un cultivo empresarial) y servicios; 10%
de impuesto a la renta personal con ingresos superiores a 10 salarios minimos legales y 10% a la
renta de todas las empresas (agropecuario, industrial y de servicio). El rendimiento estimado con la
vigencia plena de la reforma era del orden de 1,5% del PIB. El proyecto original ha sido alterado
bajo la fuerte presion de los sectores afectados, principalmente de los sectores empresariales mas
influyentesy lideres politicos.

El razonamiento opuesto a la reforma argumenta que, alin siendo Paraguay uno de los paises
con una menor presion tributaria (10-12% del PIB), la carga tributaria actual resta competitividad al
sector privado y una mayor recaudacion no asegura una mejora, de todos modos, del ambiente de
negocios como servicios publicos mas eficientes y mejor infraestructura fisica porque € gobierno
invierte mal sus recursosy existe unaalto grado de corrupcion.®

30
31
32

Borda, D. Ed. (2003). Globalizacién y Crisis Fiscal: casos de Argentina, Brasil y Paraguay. Asuncion: CADEP.

Shome, P. et al. (1999) Paraguay: Estrategia de la Reforma del Sistema Tributario. Departamento de Finanzas Piblicas, FMI.

Segun Transparencia Internacional, € Indice de Percepcion de la Corrupcion de Paraguay es 2,1 (en la escala de 10 a 1) ubicandose
en el rango 144 de 158 posibles.
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Recuadro 2
REFORMA DEL SISTEMA DE JUBILACIONES DEL SECTOR PUBLICO

La reforma tiene como objetivo asegurar un funcionamiento equilibrado y sostenible de las Cajas Fiscales en el
corto y largo plazo. La misma contempla la transformacién del marco legal; la reduccién de las asimetrias en los
beneficios de las diferentes cajas y la inclusion de disposiciones expresas que exigen metas e informes de gestion,
auditorias anuales automaticas, y la depuracion y actualizacion permanente de la base de datos.

El sistema incluye cajas de varios grupos de empleados estatales: funcionarios de la Administracién Central,
funcionarios del Poder Judicial, magisterio, docentes universitarios, policias, militares, que han contado con
diferentes regimenes de beneficios que creaban situaciones de privilegio o de discriminacion. La Direccion General
de Jubilaciones y Pensiones, dependiente del Ministerio de Hacienda, es también la unidad administrativa
responsable del pago de las pensiones a los excombatientes de la guerra del Chaco y a los herederos de sus
derechos.

El déficit del sector contributivo de las Cajas Fiscales (Jubilaciones) constituia la fuente mas importante del
déficit del Gobierno Central y un grave problema para la sostenibilidad fiscal en el mediano plazo. Las mencionadas
cajas eran estructuralmente deficitarias y la insuficiencia de los aportes a los fondos de jubilaciones requeria
transferencia del Tesoro.

EVOLUCION DE LAS CAJAS FISCALES
(En millones de US$)
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I Contribuciones [ Jubilaciones Déficit de la caja fiscal

Fuente: Ministerio de Hacienda, Direccion de Politica Fiscal.

El déficit global de las Cajas Fiscales (déficit del sector contributivo més costo del sector no contributivo) venia
creciendo explosivamente hasta llegar a los G. 650.000 millones en el 2003 (US$ 108,6 millones), lo que
representa el 2% del PIB. El Ministerio de Hacienda plante6, por consiguiente, la necesidad de corregir el
desequilibrio financiero y la inequidad del sistema. Fue formulada la Ley 2345 de “Reforma y Sostenibilidad de la
Caja Fiscal”, promulgada el 24 de diciembre de 2003, que eleva del 14 al 16% la tasa de aportes de todos los
programas de jubilaciones administrados por el Ministerio de Hacienda; suprime el pago de aguinaldo a jubilados y
pensionados; y establece nuevas normas de edad de retiro y de base de célculo de la jubilacion.

Esta Ley dispuso, ademas, la separacion de los sectores contributivos (jubilaciones) y no contributivos
(pensiones) de las Cajas Fiscales. Varias de las medidas adoptadas con la Ley N° 2345/03 solo tendran
rendimiento financiero en el mediano plazo, pero su aplicacién ya mejoré ostensiblemente el resultado del sector
contributivo de la Caja Fiscal.

DEFICIT ACTUARIAL PRE Y POST REFORMA Reduccion del Déficit Operativo
(En % del PIB
SECTORES Pre Post Afto '“grsssfg % PIB Gaf}g; M o PiB SaL'JdSO;” %PIB
Funcionarios y Empleados Publicos -8,1 -3,2 en
Magistrados Judiciales -0,2 0,7 2000 86 11 229 3,0 143 18
Magisterio Nacional -34,7 -13,2 2001 76 11 214 3,1 138 2,0
Docentes Universitarios -1,3 -0,1 2002 48 0,9 128 23 81 1,4
Euefzas /;"I'_‘édf‘s 12; -192,77 2003 62 1,0 158 2,6 9 16
uerzas Policiales -15, -9,
Veteranos y pensiones de Gracia -8,7 -6,7 2004 71 11 152 2,4 81 13
TOTAL 86,6 44,9 2005 88 12 184 2,5 96 13
Fuente: Ministerio de Hacienda, 2003. Fuente: Ministerio de Hacienda y BCP.
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Recuadro 3

REFORMA ADMINISTRATIVA Y ADECUACION FIS

La Adecuacion Fiscal constituyé una de las iniciativas mas importantes del nuevo gobierno para atacar la
informalidad de la economia paraguaya, reducir la evasion de impuestos, asegurar la sostenibilidad fiscal
en el largo plazo y volver mas equitativo el sistema tributario del pais.

La aprobacion de la Ley 2421, promulgada el 5 de julio de 2004, representa un avance significativo:

¢ Impuesto a larenta de la empresa. Reduce del 30% al 10% (20% en el 2005 y el 10% en el 2006) la
tasa general del impuesto a las ganancias de las actividades industriales, comerciales y de servicios.

¢ Impuesto a la renta agropecuaria. Las grandes explotaciones (> a 300 hectareas (Ha) en la Regién
Oriental (RO) y a 1.500 Ha en el Chaco, CH) estan sujetas a una tasa de 10% sobre la renta neta;
mientras que a las medianas explotaciones (< a 300 Hay > a 20 Ha parala RO;y<a 1.500 Hay > a
100 Ha en el CH) se les aplicara una tasa de 2,5% sobre la renta presunta que se calculara sobre la
base del indice de productividad. Quedan exoneradas las pequefas explotaciones agropecuarias de
hasta 20 Ha en la RO y de hasta 100 Ha en el CH.

* Impuesto a la renta del pequefio contribuyente. Introduce el impuesto a la renta del pequefio
contribuyente con una tasa de 10% que sustituye al Tributo Unico (4%) que excluia a las empresas
unipersonales de los regimenes del Impuesto a la Renta y del IVA. Aunque la tasa nominal es mayor,
la tasa efectiva baja a 3% porque se aplicara, en la modalidad simple, sobre una renta neta presunta
igual al 30% del ingreso bruto. Eleva de G. 52 a G. 100 millones anuales (US$ 18.000) el limite de
ingreso para permanecer en el régimen simplificado y permite a las pequefias empresas deducir todos
sus gastos y la totalidad del IVA pagado, a diferencia del régimen anterior.

e Impuesto a la renta personal. Este impuesto -—permite la deducciéon de gastos personales y
familiares del contribuyente— grava con una tasa de 10% la renta neta de las personas y sociedades
simples con ingresos superiores a 10 salarios minimos mensuales, con 8% la de las personas con
ingresos menores de 10 salarios y mayores de 3 salarios minimos, y exonera a las que tienen ingresos
inferiores al equivalente de 3 salarios minimos. Se comenzara a aplicar en 2006 y el primer afio de
vigencia se aplicara solamente a las personas cuyos ingresos sean superiores a 10 salarios minimos
mensuales, que ira bajando anualmente hasta llegar a 3 salarios.

« Patente fiscal transitoria. Grava por 2 afios con una tasa de 2% la tenencia de automdviles de lujo,
cuyo valor de importacion supere la suma de US$ 30.000, incluyendo a las personas fisicas, personas
juridicas y demas entidades privadas o publicas de cualquier naturaleza.

¢ Impuesto al valor agregado. Extiende la base de contribuyentes del IVA, pero reduce la tasa para los
medicamentos y para los articulos esenciales de la canasta familiar y mantiene la exoneracion de los
productos agropecuarios en estado natural. Extiende el IVA a transacciones comerciales anteriormente
exoneradas como: la enajenacién y el arrendamiento de inmuebles; la importaciéon de crudo y la
comercializaciéon de combustibles derivados del petréleo; la venta de billetes y boletos de juegos y
apuestas; y las ventas realizadas y los servicios prestados por las pequefias empresas. Otorga a los
fabricantes de bienes de capital el mismo trato de devolucién del IVA que concede a los exportadores.

*« Exenciones. Elimina una gran cantidad de exoneraciones y exenciones fiscales establecidas en
diferentes cuerpos legislativos.

Ley Anterior Adecuacion Fiscal
TIPO DE IMPUESTO 125/92 Ley 2421/04
Impuesto a la Renta
Renta de Act. Comerciales, Industriales o de Servicios 30% 20% - 10%
Renta de Actividades Agropecuarias 0,9% 10%
Renta del Pequefio Contribuyente 4% 3%
Renta de Personas Fisicas 0% 10% - 8%
Impuesto al Valor Agregado
Inmuebles y ciertas prestaciones 0% 5%
Canasta familiar y medicamentos 0% - 10% 5%
General 10% 10%
Impuesto Selectivo al Consumo
Cigarrillos y tabacos elaborados 7% - 8% 12%
Bebidas alcohdlicas y no alcohdlicas 8% - 10% 5% - 10% - 12%
Liquidos alcohdlicos (carburantes, etc.) 5% - 10% 10%
Combustibles del petréleo 50% 50%
Perfumes, electrodomésticos, armas, etc. 0% 1% - 5%
Impuestos a los Actos y Documentos
Transferencias de dinero dentro del pais 1% 1,5 por mil
Transferencias de dinero al exterior 1,5% 2 por mil

CAL
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Este circulo vicioso, aparentemente razonable, evita enfrentar |os dos problemas que impiden
mayor productividad a la economia: baja presion tributaria 'y corrupcion e irracional aplicacion de
los recursos del Estado. Por un lado, mejorar la competitividad no implica Unicamente tener tasas
marginales impositivas bajas. De serlo asi, Paraguay hubiera estado en mejores situaciones, con un
régimen de exenciones (legales), evasiones (ilegales) y bgjas tasas tributarias contempladas yaen la
ley anterior, ademas de otras concesiones como un VA del 10% e impuesto alarentade laempresa
de 30%, subsidios al gasoil y tarifas publicas no actualizadas, como veremos mas adelante.

AUn con estos privilegios, la competitividad pais no ha mejorado.®® Los atos déficit en los
servicios publicos® y la baja calidad del gasto publico constituyen dos problemas serios para el
desarrollo. Una restriccion es no asignar correctamente |os recursos insuficientes para invertir en la
gente y en los servicios, principalmente vial para un pais sin litoral maritimo, y otra es la bgja
recaudacion por corrupcion y privilegios. De |o que se trata, entonces, es romper este vicio e
inconsistencia historica: necesidad de mayores recursos para obras de infragstructuras e inversion en
capital humano para mejorar la competitividad pais pero imposible por e inexplicable régimen
impositivo con una muy baja presion tributaria. Pareciera ser un circulo vicioso funcional para el
Estado ineficiente y corrupto y empresariado conservador y rentista. El Paraguay es el pais con méas
baja dotacion de infraestructuray calificacion de recursos humanos de laregion y, paraddjicamente,
el pais con la menor presién impositiva; esta situacion limita su posibilidad de crecimiento en una
economia globalizada.

Otra reforma importante, vinculada a las dos primeras mencionadas en e campo fiscal, ha
sido la promulgacion de la Ley 2422/04 del nuevo Codigo Aduanero, que actualiza las normas de
acuerdo a los estandares internacional es, permite la modernizacién administrativa de una institucion
simbolo de los arreglos politicos y abre las posibilidades de la profesionalizacién de los recursos
humanos (Recuadro 4).%*

Laresistencia para el cambio no ha sido menor que a las otras reformas. Una primera presion
se ha gestado a interior de la ingtitucion que resté velocidad al cambio e implementacion de las
medidas concretas. La segunda se ha originado dentro del propio gobierno y fundamentalmente en
la fase de implementacién de laley que convierte a la aduana en un ente auténomo, y cuyo primer
objetivo es la profesionalizacién de los funcionarios y disponer de un manual de procedimientos
que permita medir la gestion por resultado.

La Direccion de Aduanas es un simbolo politico y econémico del poder. Los funcionarios
han sido reclutados casi exclusivamente de la dirigenciay mandos medios del partido de gobierno.
En 60 afios de poder del partido que gobierna, los cargos claves (administrador, contralor, vistas,
valoradores) estaban reservados para los presidentes de seccionales, o de base del partido conforme
a sus méritos electorales y su capacidad de compartir los recursos no ingresados a fisco,
proveniente de la recaudacion de tributos del comercio. Latradicion de contrabando en el Paraguay
esta asociada a las 17 administraciones aduaneras del pais. EI cambio en las Aduanas no solo
deberia circunscribirse a las reformas de las normas sino adoptar una estrategia y politica de
recursos humanos capaz de gercer un mayor control, informatizar las operaciones, evaluar y
reasignar ;‘Gunci onarios que en su mayoria no han accedido por la via de la competencia de méritos y
actitudes.

% Paraguay esta ubicado en la posicién 113 sobre una muestra de 117 (Brasil 65, Uruguay 54 y Argentina 72) segin e indice de

Competitividad de World Economic Forum. The Global Competitiveness Report 2005-2006.
3 Banco Mundial (1996). Therole of the Sate. Informe N° 15044-PA. Washington, DC.
% Seglin laencuesta realizada por el Banco Mundial y e CISNI, entre las instituciones del Estado més corruptas aparecen: la Direccion
de Aduanas, el Poder Judicia y la Subsecretaria de Tributacién.
Las Aduanas eran el principa botin del Partido colorado por la sencilla razén que una buena parte de los ingresos tributarios
dependia tradicionalmente de |os ingresos aduaneros o arancel arios (actualmente en 18% y con el régimen de turismo, cerca del 40%
por €l cobro de IVA y renta diferenciada en aduanas).
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Recuadro 4
NUEVO CODIGO ADUANERO

La aprobacién de Ley 2422 de la Reforma del “Cédigo Aduanero” el 15 de julio de 2004,
pretende aportar cambios relevantes a la gestion de la Direccion Nacional de Aduanas y tiene por
objetivo la transparencia en la gestion aduanera, la modernizaciéon y profesionalizacion de la
Aduana y facilitar el Comercio Exterior.

Anteriormente, la Direccién de Aduanas dependia del Vice Ministerio de Tributacion del
Ministerio de Hacienda. Esta ley convierte la Aduana en Direccion Nacional de Aduanas que es un
organo del Estado, de caracter autonomo e investido de personalidad juridica de derecho publico y
patrimonio propio, que se relaciona con el Poder Ejecutivo a través de la méaxima autoridad del
Ministerio de Hacienda.

En cuanto a recursos humanos el nuevo codigo prevé la profesionalizacion del personal dentro
de un marco de probidad y transparencia como principios que orientaran el desarrollo de las
funciones de la Direccién Nacional de Aduanas, para lo que fueron creados un Cédigo de Etica, un
manual de funciones y un nuevo escalafon.

La informatizacion de todos los servicios aduaneros promovera la simplificacion de
procedimientos otorgando facilidades para el uso de la tecnologia de la informacién y contribuira
con la globalizacién de los procedimientos informaticos a nivel de bloque Mercosur. Con la
aplicacion de sistemas informaticos, la Direccion Nacional de Aduanas adopta procedimientos y
mecanismos que simplifiquen el despacho aduanero.

En el nuevo cédigo se establecer Regimenes Aduaneros renovados y mas explicitos, en
cuanto a la definicién de los destinos aduaneros y la preeminencia de las atribuciones aduaneras
en zona primaria; ademas introduce el Depésito Temporal de mercaderias de importacion, en el
cual se da mayor énfasis en el depositario definiendo méas claramente sus requisitos y
obligaciones, y se da mayor facilidad a los depdsitos temporales. El Nuevo Caédigo contempla las
siguientes modalidades:

. Régimen de depdsito aduanero.

. Régimen de admision temporaria para perfeccionamiento activo.

. Régimen de exportacion temporaria para perfeccionamiento pasivo.
. Régimen de transformacion bajo control aduanero.

Ademas, en el presente Cddigo Aduanero se contempla el Derecho de Peticion y Consulta
donde toda persona que tenga interés legitimo podra formular peticiones y consultas sobre
aspectos vinculados a la aplicacion de la legislacion aduanera a un régimen, tratamiento,
operacion aduanera, y toda la informacidn solicitada ser& proporcionada en forma gratuita.

Los procedimientos de despachos que se incorporaron son los llamados Circuito Verde,
Circuito Naranja y Circuito Rojo, que establecen procedimientos de despachos con menos pasos y
salidas directas por lo que se refiere a canal verde.

S bien son fundamentales las nuevas leyes fiscales aprobadas en 2003 y 2004, cuyos
resultados plenos no son inmediatos, las reformas en la gestion del Ministerio de Hacienda deberian
dar resultados inmediatos en varios campos tales como: revertir la situacion de la brecha financiera;
eliminar los atrasos de la deuda; contener el déficit fiscal creciente logrando disminuir la evasion y
la falta de transparencia en la recaudacion y mejorando la asignacion de los recursos, hacer
innovaciones para mejorar € funcionamiento institucional, fundamentalmente para planificar y
hacer € seguimiento de las transferencias, de la gecucién de los préstamos externos y del
cumplimiento de las metas sociales y econémicas del sector publico.
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El objetivo era transformar el Ministerio de Hacienda, de una institucion dedicada al
presupuesto y a manejar la cagja, en un Ministerio que priorice la responsabilidad fiscal, la
transparencia, que coordine, como titular del Equipo Econdmico, las politicas macroeconomicas y
extienda € puente con los diferentes agentes econdmicos para disefiar y evaluar un nuevo modelo
de desarrollo.*” Para cumplir estos Gltimos objetivos, necesariamente, se deberia, primero, mejorar
la organizacion interna. La estrategia trazada por el Ministerio de Hacienda y algunos de los
resultados mas importantes estén centrados en cuatro componentes:

i) Fortalecimiento de entidades existentes para mejorar la gestion;

ii)  Creacion de nuevas unidades parafortalecer laadministracion y control;
iii)  Desarrollo del gobierno electronico para ganar eficienciay transparenciay,
iv)  Meorar lacoordinacion interinstitucional .

Era, sin embargo, necesario llevar a cabo en el Paraguay estos abjetivos muy primarios de las
finanzas publicas para otros paises a fin de convertir gradualmente el Ministerio de Hacienda en un
ministerio técnico. El fortalecimiento de los programas y entidades existentes (Recuadro 5A) ha
consistido en acelerar la gecucion de un proyecto iniciado en 2001 para fortalecer las
Subsecretarias de Tributacion y de Administracion Financiera mediante el mejoramiento de la
administracion tributaria y aduanera, asi como también avanzar en la modernizacion de la
administracion financiera.®

Asimismo, para mejorar el proceso presupuestario, se trazé una agenda de fortalecimiento de
la Direccion General de Presupuesto, de manera a disefiar una estrategia de programacion
presupuestaria plurianual. La Abogacia del Tesoro es otra entidad que encar0 un proceso de
innovacion; la misma calificd después de un afio de preparacion para la certificacion 1SO
9001/2000, la primera entidad publica que logra ubicar su gestién dentro de los estandares de
calidad. Ademas, se han reorganizado y fortalecido dos organismos de control importantes del
Ministerio: la Auditoria Interna y la Direccién Nacional de Catastro, la primera casi una figura
decorativa anteriormente y la segunda inoperante, con fama de mal mangjo administrativo y de
serviciosy desvinculada préacticamente del Ministerio.

Mejorar las finanzas publicas requeria ademéas crear nuevas unidades para acelerar los
cambios dentro de la estructura burocrética vigente del Ministerio. Las prioridades bésicamente
apuntan alos siguientes:

i) Controlar e cumplimiento de las metas trazadas en €l presupuesto;

i) Cumplir e calendario de desembolso de |os préstamos externos;

iii)  Aplicar correctamente los recursos transferidos de los royalties de Itaipu a los
municipios y gobernaciones, destinados principalmente ainversiones de capital ;*

iv)  Vincular e Ministerio de Hacienda con el sector empresarial innovador pararevisar las
restricciones de politicas econdmicas que dificultan el desarrollo de los negocios;

v)  Transparentar lagestion fiscal con laintervencion de la ciudadania;

vi)  Mejorar € nivel de preparacion de |os recursos humanos.

7 El logo adoptado fue “Transparencia y responsabilidad fiscal para el desarrollo”, se introdujo por primera vez la publicacién de la
declaracién jurada de los 22 cargos de confianza, se incorpora el identificador de funcionarios, la seccién de quejas y reclamos, y el
concepto de meritocracias.

% El préstamo del BID de US$ 6,0 millones, que ha tenido un atraso en la gecucion por la resistencia interna al cambio, falta de
coordinacion 'y debilidad en el gerenciamiento.

% Una parte de los royalties de Itaipti el Tesoro transfiere a los gobiernos subnacionales con el propésito de financiar inversiones de
capital; pero en el pasado estas transferencias se utilizaban para gastos corrientes 0 para adquisiciones de bienes suntuarios,
desvirtuando el propésito de generar empleo e inversiones en bienes publicos.
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Recuadro 5A
FINANZAS PUBLICAS Y FORTALECIMIENTO DE ENTIDADES EXISTENTES

Programa de Fortalecimiento y Modernizacién de la Administracion Financiera

El objetivo del Programa es apoyar el actual proceso de modernizacién del Estado Paraguayo mediante el
fortalecimiento de las Subsecretarias de Estado de Administracion Financiera y de Tributacién, asi como de la Direccion
General de Aduanas, para aumentar la recaudacién y mejorar la eficiencia en el manejo de los recursos publicos.

Abogacia del Tesoro

La Abogacia del Tesoro ha sido una de las primeras entidades en trazar un plan de mejorar la gestiéon a partir de
agosto del 2003. La misma implementé el proceso de certificacion a través de la norma NP ISO 9001/2000 en noviembre
de 2003, apostando a la gestion de calidad como una herramienta idénea para aspirar a la excelencia, convirtiéndose en la
primera institucion del sector publico en obtener la certificacion 1ISO 9001/2000 en el Paraguay.

Fortalecimiento de la Direccion General de Presupuesto Plurianual

Se plantea la necesidad de fortalecer el vinculo entre las areas politicas y técnicas asi como dotar de mejores
herramientas a la gestion publica como mecanismos de control y evaluacion de los resultados obtenidos de los recursos
publicos. Se desarrollaron dos lineas estratégicas de accion: i) la implementacion gradual de un sistema de ejecucion
presupuestaria orientada a resultados vy ii) la implementaciéon de las bases y el disefio conceptual de los lineamientos
metodoldgicos para la puesta en funcionamiento de un sistema de control y evaluacion de la gestion presupuestaria.
Dentro de estas dos lineas de acci6n han existido dos ejes, mediante la definicion de indicadores de produccién, que
sirvan como base para la implementacion de mecanismos de control y evaluacion, para las actividades realizadas:

. Proceso de elaboracion del presupuesto: i) la simplificacion de la estructura presupuestaria; ii) la delegacion de
facultades a las entidades para la flexibilizacion de la etapa de ejecucion presupuestaria y iii) las modificaciones al
clasificador presupuestario por finalidad y funcién.

. Pruebas pilotos para un Presupuesto Orientado a Resultados. Los principales logros obtenidos son: i) la elaboracion
de “Matrices de Productos y Resultados” conteniendo la definicién de los bienes y servicios que produce cada
entidad (cinco Ministerios) y los resultados esperados con dicha produccién; ii) la definicién de los objetivos de
produccion para el periodo fiscal 2005; iii) se conform6 un equipo técnico de la Direccién General de Presupuesto
con el cual se realiz6 una primera etapa de tareas de capacitacion; y iv) se establecieron canales de comunicacion
con representantes de las areas productivas y administrativas de las entidades participantes en el proyecto, asi como
con sus responsables politicos.

Auditoria interna

La Auditoria Interna del Ministerio de Hacienda ha desarrollado tareas que demuestran una mayor participacion y
colaboracion de las autoridades, lo que facilita el trabajo de los auditores y permite a la vez la mejor utilizacion de los
recursos humanos y materiales, lo que contribuye a mejorar los procedimientos de control interno, el establecimiento
paulatino de autocontroles y la transparencia en la administracion de las distintas dependencias del Ministerio.

Resultados Enero 2003 — Mayo 2005

En miles de G. En US$*
Fiscalizaciones con resoluciones pagadas 8 262 1,34
Fiscalizaciones pendientes de resolucién 5957 0,96
Total 14 255 2,30

* Tipo de cambio Gs/US$=6.178
Direccion Nacional de Catastro

Una de las principales prioridades para el Servicio Nacional de Catastro ha sido la actualizacion de la base de datos
de los registros, un trabajo en conjunto de apoyo y de proteccion a los Municipios en cuanto a la actualizacion catastral.

La actualizacién de los valores fiscales del territorio nacional es una de las principales actividades encaradas en forma
conjunta con las gobernaciones y municipalidades en los siguientes puntos:

e Actualizacién del catastro urbano.

»  Definicién de nuevas zonas impositivas.

e La determinacion de los valores inmobiliarios con la aplicacion de las categorias distritales, que permita el cobro
equitativo del Impuesto como resultado del trabajo de evaluacion en los distintos puntos del pais.

e Otra de las actividades a desarrollar es la implementacion del programa de catastro registral en forma conjunta con la
Direccion General de los Registros Publicos.
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Pero cumplir con esos objetivos no era posible dentro de la antigua estructura, y de alli se
crean transitoriamente nuevas instancias para acelerar 1os cambios tales como: i) la Unidad Técnica
de Presupuesto por Resultados, ii) la Unidad Central de Inversion Publica; iii) la Unidad Técnica de
Descentralizacion; iv) la Unidad de Ambiente de Negocios; v) la Unidad de Transparencia y
Participacion Ciudadana, y vi) la Unidad Académica (Recuadro 5B).

Estas unidades dependian directamente del Ministro en la primerafase. Una vez consolidadas
dichas unidades pasarian a incorporarse a una de las tres subsecretarias del Ministerio.®® Las
unidades estaban pensadas para: i) realizar tareas de disefio de politicas y estrategias, y ii) ata
gerencia que requiere abordar tareas complejas para romper la inercia y liderar los cambios en
forma rapida. Los técnicos incorporados han sido personas de ato nivel profesional, de reconocida
integridad y con trayectoria de compromiso persona de impulsar el desarrollo del pais.

Parte de la modernizacion de las finanzas publicas ha sido e fortalecimiento del gobierno
electronico mediante la creacion de un Centro Informatico para centralizar 1os datos del Ministerio
bajo un sistema de mayor eficiencia y seguridad, y la creacion del Portal Electrénico de
Contrataciones Publicas (Recuadro 5C).

Estas dos iniciativas han sido muy importantes para iniciar un mejoramiento paulatino de la
eficiencia ingtitucional y dar mas transparencia a la informacion para reducir los altos niveles de
corrupcion. En particular e Portal Electronico ha contribuido a generar mas competencia entre
proveedores, areducir costos para el Estado y a disminuir los niveles de corrupcion. Desde €l inicio
(agosto 2003) el Ministerio de Hacienda ha encarado un ambicioso programa de reforma de dicho
ministerio para modernizar las finanzas publicas y su coordinacion con las instancias encargadas de
servicio civil y auditoria®

A pesar del esfuerzo de mejorar el uso de la informacion y lograr una mejor coordinacion
entre las subsecretarias del Ministerio, latarea por delante es ardua para lograr la modernizacién de
la gestion. Las normas legales no estan hechas para agilizar los procesos ni transparentar las
gestiones; sus objetivos no apuntan a lograr resultados y servir a usuario sino a proteger a
funcionario. Otra dificultad constituye la estructura organizativa y dotacion de recursos humanos.
Existen superposiciones de funciones entre dependencias de las subsecretarias asi como una
falencia marcada en €l nivel profesional de los funcionarios publicos. El bajo nivel salarid y la
carencia de una politica de movilidad vertical de los funcionarios son partes del problema pero no
todo e prablema, teniendo presente que e ingreso y la promocion de funcionarios han sido parte
del padrinazgo politico. Cambiar los parametros de rendimiento y generar una nueva cultura dentro
de los funcionarios tomaria su tiempo pero era necesario dar 10s primeros pasos.

40
41

Las tres Subsecretarias son: Economia e Integracion, Administracion Financieray Tributacion.

El punto de partida ha sido una donacién del Banco Mundial a inicio del periodo 2004, para luego preparar un préstamo para 2005.
El proyecto consistia en mejorar la sostenibilidad fiscal y la calidad del gasto publico, y fortalecer las instancias de control;
especialmente la propuesta contempla:

a) Fortalecimiento de los productos principales: politica econémicay fiscal; administracion tributaria; administracion presupuestaria;
y administracion de ladeuda publica;

b) Aumento de la eficiencia, efectividad y transparencia de la gestion del Ministerio: reestructuracion organizacional del Ministerio;
reingenieria de los procesos principales; y mejoramiento de |os sistemas de recursos humanos, administrativos y financieros; y

¢) Paraconvertirse en un Ministerio de Excelenciay servir de modelo paralareformadel gobierno.
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Recuadro 5B
FINANZAS PUBLICAS Y CREACION DE NUEVAS UNIDADES

Unidad Técnica de Presupuesto Orientado por Resultados
El Ministerio de Hacienda impulsd en el 2004 un proceso orientado a fortalecer el Presupuesto de la Nacion como herramienta de
planificacion y gestion pablica. Sus objetivos son:
® Cambiar el foco de la discusion del presupuesto fiscal centrada exclusivamente en los insumos (grupos de gasto) hacia los productos y
resultados alograr por las entidades en beneficio de la sociedad.
*  Lograr que el presupuesto se conviertaen un instrumento eficientey eficaz para gjecutar las prioridades del Plan de Gobierno.
®  Generar informacion paralaaltadireccion del Ministerio que permita mejorar el proceso de toma de decisiones del presupuesto.
* Reflgjar laproduccion y los resultados institucionales de cada entidad en forma simple y transparente, en especia paralos ciudadanos.
Se inici6 en el 2005 una prueba piloto donde se seleccionaron 10 programas de cinco entidades, para revisar trimestralmente el
cumplimiento de las metas de | os programas mencionados.

Unidad Central de Inversion Publica (UCIP)

Entre 1998 y 2003 |os préstamos externos solo se gjecutaban en un 30%, mientras que las donaciones tenian una gjecucion de solo 25%.
Ademés de |a escasa disponibilidad de gastos de contrapartida local, |a otra causa relevante de este problema ha consistido en la pobre gestion
o gerenciamiento de los proyectos de cooperacion internacional. La creacion de la UCIP en septiembre del 2003 era la respuesta del
Ministerio de Hacienda a problema planteado, sus principal es funciones son:

*  Promover una correcta negociacion y ejecucion de los programas de inversion del sector plblico financiados con recursos del crédito
externo; y lograr e funcionamiento eficiente de las unidades ejecutoras de programas y su vinculacion a Sistema Integrado de
Administracion Financiera.

* Apoyar y facilitar las funciones de las unidades ejecutoras para agilizar la ejecucion de los programas y monitorear y efectuar el
seguimiento de su gjecucion.

Los resultados obtenidos hasta el 2005 por la UCIP han sido:
®  Creacion de una base de datos de la gjecucion de la cartera de préstamos reembol sables y donaciones.
® Identificacion fisica de 41 unidades ejecutoras, pertenecientes ala cartera de 48 préstamos reembolsables.

*  Mapeo delacooperacion internacional técnicay financiera de 4 instituciones.

* Andisis normativo, cualitativo y cuantitativo referente a la gjecucion en los dmbitos tecnolégicos, educativo, salud, infraestructura,
logistica, ambiental, entre otros.
Unidad Técnica de Descentralizacion (UTD)

LaUTD fue creada en el 2004 para que los gobiernos subnacionales tengan una gestion transparente y eficiente de fondos piblicos con
mecanismos y procedimientos estandarizados, con una mejor capacidad de gestion de las gobernaciones y municipios y con una participacion
ciudadana en los procesos de ejecucion y control del gasto publico. Acciones concretas:

*  Panificar y coordinar las iniciativas necesarias en el Ministerio de Hacienda a fin de lograr mayor eficiencia operativa en el proceso de
transferencias alos gobiernos locales.

*  Elaborar planes y programas de accion que permitan avanzar en la descentralizacion, promoviendo el desarrollo econémico y social,
atendiendo a los compromisos en materia de educacion, salud, saneamiento y otros.

®  Realizar propuestas de descentralizacion con el disefio de |os mecanismos fiscales que garanticen su viabilidad asi como los programas

de fortalecimiento institucional que se requieran en las instancias receptoras.

®  Generar mecanismos de participacion de la sociedad civil en los procesos de descentralizacion, a fin de lograr mayor transparencia y
eficienciaen la utilizacion de los fondos publicos.

Unidad Ambiente de Negocios (UAN)

La UAN tiene por objetivos examinar y proponer la modificacién de instituciones, reglas, leyes, regulaciones y procedimientos del
ambiente de negocios. Se conformé un Consejo de Empresarios Asesores para €l Ministerio de Hacienda con referentes empresariales.
Acciones més importantes:
® Lacreacion de un Sistema Unificado de Apertura de Empresas, con la finalidad de simplificar los tramites de creacion de empresas y

acceso a requisitos oficiales, transmitir confianza, eliminar précticas corruptas, transparentar |as resoluciones, y disminuir costos para el

inversionista.
*  Establecer el Registro Naciona de Empresas, base de datos Ginica'y completa, que permitird concentrar toda la informacion requerida de
las empresas del pais, lo que sera fuente para la supervision y actualizacion de cualquier dependencia piblicay més fuente de estadisticas
nacionales y de elaboracién de politicas plblicas.
Unidad de Transparenciay Participacion Ciudadana (UTPC)
En noviembre del 2003, se creala UTPC con los siguientes objetivos:

®  Participacion ciudadana en los actos de gestion del Ministerio.

®  Acceso alainformacion disponible en el Ministerio y la recepcién de quejas, denuncias y sugerencias de parte de los usuarios de los
servicios de Hacienda, y de toda la ciudadania.

*  Lacapacitacion de los funcionarios de Hacienday de los usuarios sobre control y participacién ciudadana.

Algunoslogros parciales:

*  Mapade Transparenciadel Ministerio de Hacienda e inicio de un Mapa de Transparencia de Aduanas

®  Creacion de dos Oficinas de Quejasy Denuncias

*  Elaboracién de guias didécticas sobre procedimientos para Jubilaciones y Pensiones, del Contribuyente y de Denuncias para dar a

conocer alos ciudadanos los pasos administrativos, tiempo y costo de los servicios que provee el Ministerio.

*  Seguimiento a la ejecucion del gasto social y camparia de Educacion Tributaria iniciada en el 2003 con el Ministerio de Educacion y
Cultura.

Unidad Académica
Creada en febrero de 2005, como un plan piloto de dos afios para capacitacion de los funcionarios del Ministerio de Hacienda. Se
pretende con esta unidad responder alas necesidades internas de mejoramiento del desempefio y de la motivacion de los funcionarios.
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Recuadro 5C
FINANZAS PUBLICAS Y GOBIERNO ELECTRONICO

Centro Informaético:
El Centro Informatico, inaugurado el 11 de agosto de 2004, centralizé los sistemas informaticos que
administran los recursos del Estado:

* Sistema Integrado de Administracion Financiera (SIAF),

* Sistema Nacional de Recursos Humanos (SINARH),

* Sistema de Jubilaciones y Pensiones (JUPE),

* Sistema de Contabilidad (SICO),

* Sistema de Gestién y Administracion de la Deuda Publica (SIGADE).

El primer componente consisti6 en la centralizacion de los equipamientos de informacion y
comunicacion de todo el sector publico en este centro que permitira reducir costos.

El segundo componente fue la puesta en operacion de los cuatro nuevos equipos servidores de la Red
Metropolitana del Sector Publico, que permitieron también el acceso al sistema via web a sus mas de 2.000
usuarios en cualquiera de sus 47 puntos de interconexion. Los mismos posibilitaron iniciar cruce de datos de
diferentes fuentes, tales como el control tributario cruzado de proveedores entre SIAF de Administracion
Financiera y RUC de Tributacion, el control de créditos fiscales entre SOFIA de Aduanas y RUC de
Tributacion. Ademas, el indice de informatizacion de puestos de trabajo pasé de 0,3 a 0,45 PC por
funcionario.

El tercer componente era la inauguracion de una nueva red de alta velocidad que no solamente acelerd
la comunicacién entre las instituciones sino que también precautela, con la tecnologia mas avanzada, y la
seguridad de las mismas. Esta actualizacion tecnolégica y aumento de la capacidad de procesamiento de
servidores centrales en mas de 12 veces, logré reducciones de tiempos de procesos de 4 horas a 20
minutos.

Portal Electrénico de Contrataciones Publicas:

La Direccién de Contrataciones Publicas cre6 su Portal Electronico (3 de marzo de 2004) para diseminar
el sistema de informacion de contrataciones publicas. De esta manera se redujeron los costos de las
contrataciones y se asegur6 a todos igualdad de condiciones y oportunidades para proveer bienes y
servicios al Estado.

INSTITUCIONES AFECTADAS POR EL SISTEMA

Tipo de Institucion Cantidad
Administracion Central 21
Entidades Descentralizadas 33
Gobernaciones 17
Sociedades Anénimas 4
Municipios 226
Total 301

Fuente: Ministerio de Hacienda. 2003

A fines de julio de 2004 en el Portal se encontraban mas de 6.286 llamados a contrataciéon de bienes y/o
servicios, en las diferentes modalidades permitidas por la ley (licitaciones publicas y contrataciones directas,
segun el caso); y se habian emitido un total de 2.225 cédigos de contratacion por adjudicaciones.

MODALIDAD DE CONTRATACION

Modalidad Monto Equivalente (minimo)
Licitacion Publica Mayor a 10.000 jornales
Licitacion por Concurso de Ofertas Entre los 2.000 y 10.000 jornales
Contratacién Directa Inferior a 2.000 jornales

Fondo Fijo Menor a 20 jornales

Fuente: Ministerio de Hacienda. 2003

Cabinas de Contrataciones Publicas:

El objetivo del proyecto era permitir el acceso de toda la informacion a través del uso de internet por
medio de las cabinas de contrataciones a ser instaladas en los 228 municipios y las 17 gobernaciones. La
meta del proyecto consistid en trasparentar los procesos de contratacion a través de la participacion
ciudadana en el control del gasto publico, utilizando la informacién disponible en el portal para tal efecto. El
proyecto sera ejecutado en 2 etapas, iniciandose la primera en el mes de abril de 2005 y contemplaba:

* Firmar convenio de cooperacién entre el Ministerio de Hacienda, las Gobernaciones y los Municipios.
* Adquisicion de 245 computadoras con MODEM y muebles para Gobernaciones y Municipios.
* Contratacién de servicio de Internet Wireles o MODEM por un afio.

Capacitacion en el uso de Internet y del portal de contrataciones publicas para funcionarios de las
gobernaciones, de los municipios y la sociedad civil organizada.

36



CEPAL - SERIE Informesy estudios especiales N° 18

Finalmente, las finanzas publicas dependen de la buena coordinacion con otras instituciones
para lograr més eficiencia, eficacia, equidad y transparencia en su gestion. Sin entrar a discutir la
coordinacion del Equipo Econdmico,* desde e Ministerio de Hacienda se han promovido varias
iniciativas de cooperacién mutua (Recuadro 5D):

i) Con e Banco Central para conciliar |as deudas internas de ambas instituciones;

ii)  Con la Secretaria Técnica de Planificacion y la Secretaria de la Funcién Pablica para
encarar la planificacion y racionalizacion de recursos financieros y de recursos
humanos del sector publico;

iii)  Con el Ministerio de Educacion y Cultura para realizar una campafia anual sobre €l
cumplimiento tributario y para difundir la éicay laresponsabilidad publica;

iv)  Con el Ministerio de Industriay Comercio y €l Ministerio de Educacién y Cultura para
impulsar el desarrollo sostenible basado en la contribucion del Estado en el campo de
la educacion superior, el desarrollo tecnoldgico y la agroindustria;

v)  Con €& Ministerio de Relaciones Exteriores particularmente sobre dos iniciativas con
fuerte intervencion de los expertos de Hacienda: €l canje de Deuda por Naturalezay la
creacion de los Fondos Estructurales del Mercosur.

La coordinacion interinstitucional y el ordenamiento legal de los organismos del Estado son
tareas pendientes como parte de la reforma. Existen tantas secretarias del Estado dependiente de la
Presidencia de la Republica como ministerios. Este laberinto institucional es funcional para diluir
responsabilidades, proteger las practicas poco transparentes y utilizar como mecanismo concesion
de parcela de poder y cooptacion politica.

El segundo pilar de la reforma ha sido el sistema financiero. Las reformas financieras han
avanzado pero més lentamente que las fiscales. La primera Ley, 2334, promulgada en diciembre
2003, permitié dotar de un importante instrumento al Banco Central para la creacion de un fondo de
garantia de depdsitos para cubrir a los ahorristas en el caso de una eventual quiebra de una entidad
financiera. Esta Ley, a mismo tiempo, facilita la resolucion rgpida o extincion de una entidad
financiera en caso de una quiebra de manera evitar € efecto de contagio. La reforma de la banca
publica era una segunda prioridad del sector financiero. Se ha retrasado €l proyecto origina de la
creacion de la banca publica de primer y segundo piso bajo una sola ley, para ser separado luego, a
iniciativa del Ministerio de Hacienda, en dos proyectos legislativos.

La Ley 2640 promulgada el 27 de julio de 2005 ha creado la Agencia Financiera de
Desarrollo (AFD) como un banco de segundo piso, fusionando tres fondos existentes (Fondo de
Desarrollo Campesino, Fondo de Desarrollo Industrial y Global de Micro Crédito). La AFD inicié
Sus operaciones a partir de 2006.

2 El Equipo Econémico Nacional preside e Ministro de Hacienda y esté integrado por los Ministros de Agricultura, Industria, Obras

Publicas, €l Presidente del Banco Central y €l Asesor Econémico de la Presidencia de la Replblica (voz pero sin voto). En afios
anteriores, del mismo formaban parte también el Ministro de Justiciay Trabajo, € Ministro de Relaciones Exteriores, la Secretaria
Técnicade Planificacion y el Banco Nacional de Fomento.

4 Exigenciadel Stand by del FMI.
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Recuadro 5D

FINANZAS PUBLICAS Y LA COORDINACION INTERINSTITUCIONAL

Convenio entre el Ministerio de Hacienda y el Banco Central del Paraguay

Con fecha 27 de febrero de 2004 se firmé un “Memorando de Entendimiento entre el Ministerio de Hacienda (MH) y el Banco
Central del Paraguay (BCP)” en el marco de las medidas de Salvaguardia y el Acuerdo Stand-by del FMI. En este memorando de
entendimiento se constituye la Comisién de Conciliacién Interinstitucional de Cuentas y de Evaluacion de la Situacién Patrimonial
del BCP, liderada por el MH. Ademas se establecen, entre otros puntos:

* Un cronograma de acciones para el arreglo de cuentas y para la recomendacion de alternativas de accioén para el
mejoramiento patrimonial del Banco

* La conciliacién, consolidacion y arreglo de saldos de deuda reciprocos entre las partes

* La identificacién de las acciones e instrumentos financieros y legales que sean necesarios adoptar en funcién del andlisis
patrimonial del banco

Racionalizacion del Sector Publico
El 19 de agosto de 2003, se cred la “Comisién de Planificacién y Racionalizacién en la Gestiéon de los Recursos del Estado”
conformada por el MH, la Secretaria Técnica de Planificacion y la Secretaria de la Funcién Publica, con las siguientes funciones:

*  Establecer un modelo de gestién integrado de los recursos del Estado, basado en el uso de tecnologia informatica.

* Desarrollar modelos de organizacion a todas las areas responsables de la administracion de los recursos a nivel institucional.
* Asistencia técnica y de control a las entidades y organismos del sector publico.

* Sistema de profesionalizacion de los cuadros directivos, de mandos medio y operativo.

* Realizar un censo de funcionarios publicos.

Campafia de Educacion Tributaria
El 25 de setiembre de 2003 el MH y el Ministerio de Educacién y Cultura celebraron un “Acuerdo Marco de Cooperacion
Interinstitucional” para realizar acciones conjuntas en las siguientes areas:

* Fomentar una cultura que valore la conducta ética de los ciudadanos, cuyo ambito de accién sea el publico o el privado,
tomando a los educandos como agentes activos, para inculcar la gratificaciéon de una practica que apunte a la integridad y
censure la vigencia de la corrupcién.

*  Promover y velar por el ejercicio de una gestién publica y privada transparente, responsable y ética.

* Promover y fortalecer una cultura de responsabilidad fiscal, para desarrollar en la ciudadania una conducta hacia el
cumplimiento tributario.

Comision Interministerial

El 8 de junio de 2004 por Decreto N° 2.635 se cred el “Comité Interministerial: MH, Ministerio de Educacion y Cultura, y el
Ministerio de Industria y Comercio para impulsar una politica de desarrollo sostenible”, cuyos objetivos son: disefiar, elaborar
planes, programas y acciones de una politica de desarrollo sostenible con énfasis en la educacién superior, el desarrollo
tecnolégico y la agroindustria. La politica de desarrollo sostenible debe adecuarse a lo establecido en el Programa de gobierno
2003-2008 y al Plan de Crecimiento Econémico con Equidad: Paraguay 2011.

Canje de Deuda por Naturaleza

Desde agosto del 2003, el MH ha hecho consultas al Departamento del Tesoro de los EE.UU. para negociar el canje de deuda
por naturaleza. El 8 de marzo de 2005 se cred por decreto la “Comisién de Canje de Deuda por Naturaleza” con el objeto de
asistir, apoyar y recomendar al MH en todo lo referente a los términos y la implementacion de los acuerdos firmados con el
Gobierno de los Estados Unidos de América en el marco del Programa Tropical Forest Conservation Act (TFCA). La Comision se
ha conformado con representantes del MH, BCP, Ministerio de Agricultura y Ganaderia y la Secretaria del Ambiente.

Fondos para la Convergencia Estructural y Fortalecimiento de la Estructura Institucional del Mercosur (FOCEM)

En junio de 2005, en Asuncion, el Consejo del Mercado Comun (CMC) aprobé la creacion de los Fondos y el Ministerio de
Hacienda liderd las negociaciones de los FOCEM:

Los criterios para el aporte se relacionan directamente con el tamafio de la economia, y la distribucién de los recursos se
relaciona inversamente con el tamafio de la economia, a los efectos de garantizar la convergencia en los niveles de productividad
entre las economias del bloque. Los programas deberan focalizarse en: i) de Convergencia Estructural, ii) de Desarrollo de la
Competitividad, iii) de Cohesion Social, y iv) de Fortalecimiento de la Estructura Institucional.

APORTE Y DISTRIBUCION DE LOS RECURSOS DEL FOCEM (en millones de US$)

Afio Hipotético % de Integracion Fondo Aporte Distribucion
Paraguay 1% Paraguay 48%

2006 50 50 0,5 24
2007 75 75 0,75 36
2008 100 100 1,0 48
2009 100 100 1,0 48
2015 100 100 1,0 48

TOTAL 925 9,25 444

Fuente: Ministerio de Hacienda, Subsecretaria de Economia.
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A pesar de las reformas readlizadas € sistema financiero sigue adoleciendo de debilidades
estructurales, en parte por la necesidad de adecuacion de las normas legales y falta de politicas
monetarias més claras, y, en parte, afectados por la recesion y lacrisis regiona .** La morosidad del
sistemaes atay, como se sefialara, € sistema financiero ha pasado por unareduccion de su tamario.
En 1995 existian 34 bancos y 63 financieras; en 1998, después de la crisis bancaria, quedaron 23
bancos y 36 financieras. Posteriormente en 2002 se reduce ain mas el sistema: 18 bancos y 22
financieras, y para 2005 &l sistema solo cuenta con 13 bancosy 13 financieras.*

Equilibrio fiscal y deuda publica

El érea de mayor preocupacion en el pais en € Ultimo quinquenio ha sido €l del deterioro de
las cuentas fiscales y €l incumplimiento del pago de la deuda publica. Las medidas administrativas
—tanto en mejorar la gestion tributaria como lograr una mayor disciplina por el lado del gasto—, la
aplicacion de las nuevas leyes —adecuacion tributaria, nuevo cédigo aduanero, reforma del sistema
de pensiones y la reprogramacion del pago de la deuda interna—; la incorporacion de técnicos de
ata calificacion en mandos superiores; y la mayor capacidad y seriedad en las negociaciones, han
permitido revertir la situacion fiscal.

Después de varios anos, se reduce en forma significativa el déficit fiscal a 0,4% del PIB en
2003, cuando la estimacion inicial era del orden de 2,5%. En el 2004 se logra un 1,6% de superavit
global y de 2,8 de superévit primario (Gréfico 4), muy por encima de las metas del Programa con €l
FMI; en e 2005 se mantiene € doble superavit aunque por debajo de las cifras alcanzadas
previamente.

Gréfico 4

SUPERAVIT(+)/DEFICIT FISCAL(-)
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Ministerio de Hacienda. Direccién de Politica Fiscal.

“  Rojas, P. “Programa de Fortalecimiento de la Administracion Fiscal de la Economia Paraguaya’. Asuncion: Ministerio de Hacienda
17 de enero de 2005.

“  BCP. Superintendencia de Bancos.
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Por €l lado del ingreso, la presion tributaria que en los Ultimos afios (2000-2002) se mantenia
por debajo del 10% del PIB, tuvo un repunte inicial a 10,3% en 2003 y un aumento sin precedentes
en e 2004, alcanzando 12,2% del PIB (Gréfico 5). Esta histérica baja presion tributaria, en cierta
medida, es contrarrestada por la contribucion de los royalties y compensaciones de las dos empresas
binacionales del Paraguay con el Brasil (Itaipd) y Argentina (Yacyretd. Ambas, pero
principalmente Itaipu, contribuyeron con e 4,1%y 3,2% del PIB en 2004 y 2005 (presion tributaria
ajustada).”® Entre los ingresos no tributarios cabe sefialar también la contribucion de fondos de
pensiones, que esta alrededor del 1,1% del PIB, incluyendo el efecto inicia de la reformas de las
cajas fiscales, que entre otros cambios introdujo un aumento del 2% de la tasa de aporte de los
funcionarios publicos.

Gréfico 5
PRESION TRIBUTARIA AJUSTADA
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Ministerio de Hacienda. Direccién de Politica Fiscal.

La estructura del rendimiento impositivo previo a la reforma ha permitido un aumento de
coeficiente de la cargaimpositiva, atribuible solo ala mejora de la administracién tributaria (Cuadro
3). El impuesto al valor agregado (IVA) es € tributo de mayor contribucion. Entre 2003 y 2005
supera los niveles anteriores, alcanzando una participacion del 44% y 52% del PIB,
respectivamente. El IVA, gque es de 10%, muestra alin un alto nivel de evasién y exenciones. Si bien
es cierto que en € 2003 € impuesto sobre la importacion y € impuesto selectivo a consumo,
principalmente sobre combustibles, han mostrado una ligera recuperacion. En 2004 incrementaron
su participacion significativamente el impuesto selectivo a consumo (2,0% del PIB), e impuesto
sobre la importacion (2,2%), inclusive € impuesto sobre las utilidades de las empresas (2,2% del
PIB). Pero en e 2005 experimentan nuevamente una retraccion: e impuesto selectivo a los
combustibles (1,7%), € impuesto a la importacién (1,8%) y e impuesto a larenta (2,1% dd PIB).
La reduccion de la participacion de los impuestos mencionados obedece a la disminucién de latasa
impositiva al combustible, alareduccién del impuesto ala renta de las empresas del 30 al 20% y la
caida de la actividad econdmica de 4,1% a 2,8% entre 2004 y 2005.

“ Presion tributaria ajustada: ingresos tributarios més ingresos por Itaipd y Y acyreta divididos por € PIB.
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Cuadro 3
INGRESO TRIBUTARIO DE LA ADMINISTRACION CENTRAL
(Porcentaje del PIB)

Concepto 2000 2001 2002 2003 2004 2005
A- INGRESOS TRIBUTARIOS
A la renta neta y utilidades 1,8 1,6 1,8 1,7 2,2 2,1
Selectivo a los combustibles 1,1 15 1,3 1,6 2,0 1,7
Impuesto al Valor Agregado (IVA) 4,3 4,3 3,9 4,4 4,8 5,2
Impuesto a las importaciones 1,8 1,8 15 1,9 2,2 1,8
Otros impuestos 1,0 1,0 0,6 0,7 1,0 0,2
Total 9,9 10,1 91 10,3 12,2 11,9
B- CANTIDAD DE 233501 247777 261674 276384 295511 327 997

CONTRIBUYENTES
% de var. de cantidad de
contribuyentes 6,0 53 53 10,9 7,6 9,7

Fuente: Ministerio de Hacienda. Direccién de Politica Fiscal. Informe Financiero.

Como resultado de la mejora en la gestion y la vigencia de la nueva ley de Adecuacion
Fiscal, han aumentado la cantidad de contribuyentes y las recaudaciones. Entre 2002-2003 se
registr6 10,6% més de contribuyentes, para los siguientes afios se incrementaron en 7,6%
(2003-2004) y 9,7% (2004-2005) respectivamente.*’ EI mismo comportamiento alcista se ha
observado con las recaudaciones; entre 2002-2003 aument6 12,3%, luego 40,9% (2003-2004) y
14,1% (2004-2005).

Por el lado de la asignacion de recursos, llama la atencién la creciente rigidez del gasto.
Existe un fuerte desequilibrio entre gastos corrientes y de capital (inversion); en los ultimos afios,
esa relacion ha sido de 80:20. En parte este desequilibrio se debe a la baja gecucion de las
inversiones que actla como variable de gjuste cuando |os recursos son insuficientes. Pero no solo
responde a la insuficiencia de los fondos de contrapartida sino a problemas de gestion y
cumplimientos de condicionalidades de los organismos de préstamos. Esta dificultad ha llevado &l
Ministerio de Hacienda a crear la Unidad Central de Inversiones Publicas (UCIP) para contribuir
con el organismo ejecutor amejorar su gestion.

Otra caracteristica del gasto rigido es la alta participacion del pago por servicios personales:
sueldos, salariosy otros beneficios. En 2003 dicha participacion sobre el total del gasto se mantenia
en torno del 43,9%, debido a algunos ajustes de salarios realizados para € &rea de seguridad, pero
para 2004 y 2005, a través de mayor control en las contrataciones, la absorcion del pago de
servicios personales baja a 42,7% y a 41,3 % respectivamente, sin haber encarado aun la reforma
del servicio civil que constituye una severa limitacion para el desarrollo para el sector (Gréfico 6).

Varios son los problemas del servicio civil. El primero es la falta de profesionalizacion,
expresada en el mecanismo de ingreso y promocion de los funcionarios que no son cargos de
confianza; la ausencia de la competencia 'y la meritocracia han convertido el empleo pablico como
parte del sistema de prebendas y clientelismo politico. Esto no solo tiene consecuencia sobre la
eficiencia de la gestion sino plantea problemas de disciplina interna y resistencia al cambio, sea
capacitacion o mecanismo de incentivos por resultados. La segunda, vinculada a la primera,
constituye una desproporcion de la cantidad de cargos de menor rango frente alos mandos medios y
superiores. La tercera limitacion constituyen los bajos niveles salariales para cargos técnicos y de
mayor responsabilidad comparados con las remuneraciones del sector privado; esta situacion es un

47 Informe presidencial al Congreso de laNacion, julio 2006, p. 19

8 Ministerio de Hacienda (2006) Resultados de Reformas y Mejoras en la Gestion.
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caldo de cultivo para la corrupcion, y desarrollar las redes de traficos de influencia 'y reforzar los
vinculos politicos.
Gréfico 6

GASTO EN SERVICIO DE PERSONAL
(Porcentaje del gasto total)
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Fuente: Ministerio de Hacienda: Informe Financiero.

Excluyendo las amortizaciones, €l pago de intereses de préstamos del sector de la
administracién central, €l pago por servicios personales y las transferencias a jubilaciones y
pensiones para cubrir su déficit operativo son, en conjunto, mayores que la presion tributaria; vale
decir que las recaudaciones estén destinadas a pagar sueldos y cubrir el déficit operativo del sistema
de jubilaciones de empleados publicos. Recién en el 2004 el gasto rigido en esos tres conceptos
(10,9%) se mantuvo por debgjo de la presion tributaria en casi 2 puntos porcentuales (Cuadro 4).
Sin embargo, €l gasto rigido vuelve a subir a 13,1% del PIB en e 2005 como resultado del aumento
de servicios personales, logrado por presion sindical del sector publico y € clima preelectoral, la
vigencia de la jubilacion automética de la nueva ley* y a aumento de pago de los intereses de la
deuda.

Cuadro 4

GASTOS CORRIENTES ADMINISTRACION CENTRAL
(Porcentaje del gasto total)

Concepto 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Servicios personales 8,9 8,5 8,1 7,6 7,4 8,7
Intereses contractuales 1,2 1,3 1,4 1,3 1,2 1,4
Transferencias a jubilados y pens. 3,0 31 2,9 2,6 2,3 2,9
Total 13,0 13,0 12,4 11,6 10,9 13,1

Fuente: Ministerio de Hacienda. Direccién de Politica Fiscal. Informe Financiero.

49 Lajubilacion en el sector publico se demoraba por € interés del propio funcionario para lograr la mejor posicion remunerada para
acogerse a la jubilacion. Segun la antigua ley, el monto de la jubilacién era equivalente al promedio de los salarios de los Ultimos
doce meses.
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El sector publico no financiero ha mejorado también sus indicadores basicos, a través de un
mayor control. Después de un déficit de 1,8% en 2002, el gobierno logro revertir la situacién con un
superavit hastade 2,8 % del PIB en 2005 (Gréfico 7).

Gréfico 7
BALANCE DEL SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO, SPNF
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Ministerio de Hacienda. Direccién de Politica Fiscal: Informe Financiero.

A través de un acuerdo con €l Ministerio de Hacienda, € Programa de las Naciones Unidas
para € Desarrollo (PNUD) ha iniciado un proceso de monitoreo de la gjecucion presupuestaria de
los gastos sociales como parte del seguimiento al cumplimiento de los objetivos del milenio. En €
2004 los resultados han sido satisfactorios, con una gecucion presupuestaria del 92% y con una
participacién del gasto social como parte del gasto total del Presupuesto General de la Nacién
(PGN) gecutado del 44% (Cuadro 5). En el 2005 dicha participacion fue del 46,7% con un nivel de
gecucion similar al afio anterior pero una participacion del gasto socia en € PIB menor, en torno a
1%. Sin embargo, el incremento de la gjecucion del drea social es absorbido en gran parte por gastos
administrativos y no se haimplementado la medicién de la calidad de la calidad del gasto.

En el campo de la reparacion de dafos a los derechos humanos de las victimas de la dictadura
1954-1989, € Ministerio de Hacienda, después de 8 afios de la promulgacién de la Ley 838/96, dio
inicio, en € 2004, a primer desembolso a favor de 110 victimas de una lista larga de personas
incapacitadas y pobres.®

% Ministerio de Hacienda (2004). Rendicion de Cuentas: Informe de Gesti6n 2003-2004.
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Cuadro 5
EJECUCION DEL GASTO SOCIAL

2004 2005

Gasto o Inversion Social® o o %

% de Participacion % del % de Participacion del

ejecucion total de gasto PIB ejecucién total de gasto PIB

Salud 86,2 6,4 1,1 86,6 7,1 1,0
Agua Potable y

Saneamiento Basico 57,3 1,0 0,2 52,3 0,9 0,1

Promocién y Accion Social 78,7 0,3 0,1 79,6 1,0 0,1

Seguridad Social 96,2 13,5 2,3 96,6 14,8 21

Educacién y Cultura 94,6 22,7 3,9 94,0 22,8 33

Relaciones Laborales 80,9 0,1 0,0 80,9 0,1 0,0

TOTAL 92,2 43,9 7,6 91,6 46,7 6,7

Fuente: Proyecto del Gasto Social en el Presupuesto - Proyecto Invertir en la Gente PNUD/UNICEF, datos del
Ministerio de Hacienda.

% Se excluye Ciencia y Tecnologia porque su cifra es muy baja.

La deuda publica de la Administracion Central estd4 basicamente constituida por deuda
externay muy concentrada en dos organismos multilaterales: Banco Interamericano de Desarrollo y
Banco Mundia. La deuda interna es muy baja debido a la escasa colocacion de los bonos del
Tesoro en e mercado interno y nula participacion en e mercado internacional. Con la
reprogramacion de las deudas vencidas de 2003, fundamentalmente de los bonos vencidos, més los
préximos a vencer, y la postergacion de los vencimientos de la deuda de enero de 2004 y julio de
2005 con Taiwén, € pago de la deuda aumenta para 2004 (US$ 371 millones) y 2005 (US$ 319
millones). El servicio de deuda externa representa en el periodo 2003-2005 el 4,1% del PIB y 20%
de las exportaciones (Cuadro 6). El saldo de la deuda externa de 2003 fue de US$ 2.478 millones
mientras que para 2005 se redujo a US$ 2.271 millones.

Cuadro 6

SALDO Y SERVICIO DE LA DEUDA PUBLICA ADMINISTRACION CENTRAL: 2000-2006
(En millones de dodlares)

Concepto 2000 2001 2002 2003 2004 2005
DEUDA INTERNA (USS$) 402 370 365 449 505 255
Servicio de la Deuda Publica Interna:
Uss$ 101 62 10 17 33 35
Como % PIB 1,3 0,9 0,2 0,3 0,5 0,5
DEUDA EXTERNA (US$) 2234 2162 2283 2478 2 391 2271

Servicio de la Deuda Publica Externa:

Uss 223 238 206 200 338 284

Como % PIB 2,9 3,5 3,7 3,3 5,2 3,8

Como % exportaciones 25,6 24,1 21,7 16,1 20,8 21,9
TOTAL DEUDA PUBLICA (US$) 2636 2532 2648 2927 2 896 2526
Servicio de la Deuda Publica:

Us$ 324 300 216 217 371 319

Como % PIB 4,2 4,4 3,9 3,6 57 4,3

Fuente: Ministerio de Hacienda. Direccion de Crédito y Endeudamiento Pablico y BCP. Informe Econdmico.
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Crecimiento, inflacién y tipo de cambio

Después de un periodo de fuerte recesion, el crecimiento del PIB inicia una etapa de lenta
recuperacion econdémica, del 3,8% en 2003, de 4,1% en 2004 y una nueva retraccion de 3,4% en el
2005.% En délares corrientes los niveles alcanzados en los afios 2003-2005 fueron de US$ 5.616
millones, 6.929 y 7.479 millones, respectivamente (Cuadro 7).

Cuadro 7
CRECIMIENTO ECONOMICO.* INFLACION Y TIPO DE CAMBIO

2000 2001 2002 2003 2004 2005
PIB
PIB (en miles de US$ Corrientes) 7 100 6 447 5093 5616 6 929 47;
PIB (en miles de US$ Constantes 8
de 1994) 7 252 7 401 7 398 7 682 7 996 275
PIB (% variacion) -3,3 2,1 0,0 3,8 4,1 34
PIB per capita
PIB pc (en miles de US$ 1328 1182 915 978 1205 1301
Corrientes)
PIB pc (en miles de US$
Constantes de 1994) 1356 1 356 1329 1353 1382 1393
PIB per capita (% de variacion) -5,7 0,0 -2,0 1,8 2,1 0,8
Tasa de Inflacién
porcentual ' ' ' ' ' '
Tipo de Cambio (1989=100),
% de variacion
Guarani/US$ 6,9 11,8 24,5 2,2 30,6 2,4
Guarani/Real 18,5 -5,9 14,5 15,1 8,2 13,0
Efectivo ” 9,8 1,8 11,8 10,7 13,0 12,1
Salario Minimo Real (1989=100)
Salario Minimo Real 42 35 07 27 35 2.0

(% de variacion)

Fuente: BCP, Cuentas Nacionales e Informe Econémico.

# Con afio base nuevo tomado por el BCP, 100=1994. Segun el afio base anterior 100=1982, en el 2002 se registra un
crecimiento negativo de -2,4%; en el 2003 solo tuvo un incremento de 2,5% y el 2004 cerré con 2,8%.

® Tipo de cambio efectivo real: ponderado por una canasta de 5 monedas (US$, DEM, JPY, R$, $).

El PIB por habitante ha experimentado un crecimiento positivo de 1,8% en 2003, de 2,1% en
2004 y un crecimiento de apenas 0,8% en € 2005. Los niveles del PIB per cépita en dolares corrientes
han sido™ de US$ 978 en 2003, US$ 1.205 en 2004 y US$ 1.301 en 2005. Esta ligera recuperacion
econdmica se reflgja en un descenso del desempleo del 17,1% en 2002 a 13,4% en 2003 y 11,2% en
2004; sin embargo, la subocupacin ha decrecido poco en este periodo manteniéndose en torno al 24%;
en € 2005 cae d nivel de desempleo a 9,5% pero se incrementa la subocupacion acanzando 25,1%
(Cuadro 2). La variacién del salario minimo legal ha sido casi nula, en términos acumulativos (1,2%),
entre 2003-2005. Este sdlario recibe solo e 25% de la poblacion.™

51 Seglin el Banco Central del Paraguay, para el 2006 se estima un crecimiento econémico del 3,5%.

52 Esto también con afio base 1994. Siguiendo el afio base anterior (100=1982), el PIB por habitante para 2002 fue de -4,7%, en el 2003
0,1%y en el 2004, 0,4%.

Garcia-Huidobro, Guillermo (2003). “Politicas de empleo en una economia abierta: Paraguay”. Documento de trabajo N°© 9.
University of Toronto, Proyecto conjunto, Center for International Studies (CIS)/CADEP.
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Uno de los mayores logros de los primeros dos afios de la nueva administracion ha sido €l
control de lainflacion. En el 2003 la tasa de inflacién cae a9,3% y en el 2004 a 2,8% (Cuadro 7).
Esta tasa historica, y la més baja de la region en ese afio, ha sido el resultado, sin dejar de tener en
cuenta la situacion internacional favorable, de la mejor coordinacion de politica econdémica,
principalmente del rol activo de la politica fiscal mediante el incremento en las recaudaciones y la
recuperacion de la disciplina por el lado del gasto. En e 2005 la inflacion volvié a repuntar
cerrando con 9,9%.

Este incremento de precios es € resultado del alza del precio del petroleo, s bien e guste de
precios domeéstico ha estado rezegado con relacién a comportamiento internacional del petrdleo
(Cuadro 8), y de una mayor flexibilizacion de la politica fiscal, principamente por € aumento de los
gastos.

Cuadro 8
VARIACION DE TARIFAS DEL SERVICIO PUBLICO Y PRECIO DEL PETROLEO

Afo Base Enero 1990=100

indice de tarifas y precios 2000 2001 2002 2003 2004 2005
SERVICIOS BASICOS

Electricidad -0,6 20,3 14,2 0,0 -4,3 -4,8
Agua 0,5 16,3 -3,8 -3,2 -4,8 -4,8
Teléfono -9,0 58,6 13,7 -6,4 -4,3 -4,8

PETROLEO Y GASOIL
Precio Internacional del Petréleo* 14,3 -20,2 4,6 16,5 29,6 41,4
Precio Interno del Gasoil 37,2 24,7 194 25,5 14,9 22,2

Fuente: BCP, Informe Econémico.
*La variacion de precios del petréleo es en US$ corrientes.

Otro factor que contribuye a bajo nivel de precios constituye el congelamiento de las tarifas
publicas, particularmente del agua. Después de los gjustes de 2001 se observa un descenso en
términos reales de las tarifas; en los Ultimos afios (2003-2005) la variacion de los precios reales de
electricidad, aguay teléfono ha sido negativa.

La depreciacion del tipo de cambio real de la moneda doméstica con respecto a dolar fue del
2,2% en 2003; luego tuvo una depreciacion del 30,6% en el 2004 y cerrd & 2005 con una apreciacion
de 1,4%. Esta apreciacion del tipo de cambio ha contribuido a descomprimir la presion fisca para e
pago del servicio de la deuda externa (Cuadro 7) pero perjudica la competitividad del sector transable.
Al tomar la relacion de cambio de la moneda doméstica en términos reales con respecto d rea del
Brasil, e mayor socio comercia del Paraguay, se registra también una depreciacion inicia de 15,1% en
el 2003, una menor depreciacion en & 2004 de 8,2% pero luego se sitlia en 18,9% en & 2005. En
contraste, € tipo de cambio efectivo —que incluye un conjunto ponderado de cinco monedas
extranjeras— (12,1) se mantuvo entre e 10,7% en e 2003y 12,1 en & 2005.

Sector financiero

Durante la primera fase de la transicion hubo un esfuerzo de reformas en € sistema
financiero, sin embargo, en el periodo mas reciente (1999-2003) la recesion e incertidumbre
econdémica, €l debilitamiento de la gobernabilidad, la gran informalidad de la economia y escasa
institucionalidad del Estado, han contribuido a un debilitamiento también del sistema financiero.
L os depdsitos en moneda naciona aumentaron 24,5% en el 2003 con respecto a afio anterior, con
una caida del orden de 2% en el 2004 y un aumento del 12% en el 2005 (Cuadro 9), mientras que la
variacion de los depdsitos en moneda extranjera en el periodo 2003-2005 ha sido negativa. Gran
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parte de estos depdsitos son de corto plazo: cuenta corriente (60%), a la vista (20%) y certificados
de depésito y a plazo (20%).>*

Las tasas pasivas de interés, ain con inflacion menor en 2003 y en 2004, han sido muy bajas.
La de depdsitos a la vista de 6,9% en € 2003 se redujo a 0,2% en €l 2005, la de depositos a plazo
entre 15% en 2003 y 4,73% en 2005, mientras que la de certificados de depdsito experimentd un
fuerte descenso, primero de 23% en 2002 a 18% en 2003 y luego 9% entre 2004-2005 (Cuadro 9).

Cuadro 9
VARIABLES DEL SISTEMA FINANCIERO

Variacion anual en %

2000 2001 2002 2003 2004 2005

DEPOSITO EN EL SISTEMA BANCARIO
Moneda Nacional 7,6 7,2 -9,3 24,2 21,9 12,7
Moneda Extranjera 4,6 23,9 1,8 -15 2,8 -1,0

CREDITO AL SECTOR PRIVADO
Moneda Nacional 10,0 2,0 -12,1 -27,2 22,7 21,0
Moneda Extranjera -4,0 19,7 8,7 -38,3 5,9 1,3

TASAS BANCARIAS PASIVAS
(En Moneda Nacional)

CDA 19,65 20,63 22,95 18,35 9,38 9,03
Depésitos a Plazo 15,37 15,98 21,69 15,53 5,73 4,73
Depésitos a la Vista 6,46 5,67 9,42 6,90 1,34 0,20

TASAS BANCARIAS ACTIVAS
(En Moneda Nacional)

Comerciales 25,30 27,60 33,65 29,76 21,01 15,77
Personales 39,31 39,48 43,27 43,75 33,58 30,81
Desarrollo 32,34 33,36 35,91 32,43 16,16 10,73
Ponderado 26,78 28,24 34,22 30,46 21,18 15,52

Fuente: BCP, Informe Econémico.

Por el lado del crédito, la relacién moneda nacional y extranjera tuvo un cambio de 39:61 en
2002 a 47:53 en 2004 y 52:47 en 2005.> La reduccion de la dolarizacion de los créditos coincide
con el incremento del crédito en moneda nacional del 22,7% en 2004 y 21,0% en 2005, mientras en
los préstamos en délar tuvieron una variacion positiva menor de 5,9% y 1,3% en el mismo periodo.
Asi como los depositos, los préstamos son también de corto plazo, siendo éste uno de los factores
limitantes serios para recuperar lademanda de inversién privada.

L as tasas activas de interés han experimentado una caida en los Ultimos dos afios (Cuadro 9).
La tasa ponderada en moneda nacional bajé de 30% en 2003 a 21% en 2004. En & 2005 dicha tasa
es aln menor y se ubica en 15,5%. La tasa de crédito para el desarrollo lidera esta tendencia a la
baja, por lainfluencia de la banca publica.

L os principales indicadores de calidad del sistema bancario muestran una ligera recuperacion.
Por una parte, la morosidad ha descendido en 2004 a 9,6% y a 6,5% en & 2005 después de
mantenerse entre 2002-2003 en 13,3%. La solvencia se mantiene en e rango del 9,5%; la
rentabilidad se ha recuperado en el 2004 con 4,5% y en el 2005 logra ubicarse como en uno de sus

% Datos del Banco Central del Paraguay, Superintendencia de Bancos.
% BCP, Informe Econémico Mensual 2006.
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niveles histéricos mas altos de 27,5%; asimismo, los indices de eficiencia, liquidez e intermediacion
logran repuntar en e periodo 2004-2005.%

Sector externo

El Paraguay es una economia abierta, con un coeficiente de apertura en 2003 de 55%.>" La
exportacién como parte del PIB ha tenido un incremento importante en 2000-2002 y 2003-2005,
con valores del 14% y 22%, respectivamente, por la recuperacion de la economia regional,
principalmente el Brasil, € principal mercado de las exportaciones del Paraguay (Cuadro 10). Las
exportaciones crecieron en forma notable en 2003 y 2004, alrededor del 23,5% y 3,6% en 2005. La
participacién de |as importaciones también creci6 a 34,8% del PIB frente a 27,5% en |os afios 2000-
2002, y a 34,8% entre 2003-2005. La variacion del saldo comercial negativo ha sido relativamente
constante de 15,5% del PIB, segun datos oficiales que probablemente no reflgjan la situacion de la
informalidad del comercio inernacional .

Cuadro 10

BALANZA COMERCIAL

(En miles de millones de doélares)

i Exportaciones Importaciones Saldo
Afio . % PIB
Total % Variacion % PIB Total % Variacion % P | Comercial

2000 869 14,8 11,3 2 050 15,9 26,5 -1181 -16,6
2001 990 12,2 14,5 1989 -3,1 29,0 -999 -15,5
2002 951 -4,2 17,0 1510 -31,7 27,0 -560 -11,0
2003 1242 23,4 20,6 1865 19,0 30,9 -624 -11,1
2004 1627 23,7 25,2 2 658 29,8 41,1 -1031 -14,8
2005 1688 3,6 19,2 3251 18,3 32,4 -1564 -20,4
2000-2002% 937 7,6 14,2 1850 -6,3 27,5 -913 -14,7
2003-2005% 1519 16,9 21,7 2591 22,4 34,8 -1073 -15,9

Fuente: Banco Central de Paraguay. Informe Econémico.

# Promedio aritmético.

Un hecho llamativo del comercio exterior del pais es € fendbmeno de la reexportacion; se
registra como importacion al Paraguay que luego sale como productos de exportacion (Grafico 8).
Esta transaccion ha venido descendiendo desde 1995 hasta el 2002. El comportamiento de la
reexportacion vuelve a repuntar en el 2003 y 2004, pero siempre por debajo de las exportaciones
registradas.

% Ibidem. Morosidad (cartera vencida/cartera total); solvencia (patrimonio/activo+contingencia); rentabilidad (utilidad netal/
patrimonio); eficiencia (ingreso financiero/activo total); liquidez (disponible/activo total); e intermediacion (préstamos/depdsitos).

% Esto es exportacion més importacion dividido por e PIB. Ver Masi, F. “Paraguay: Comercio e Integracion y los desafios del
crecimiento”. Documento de Discusion, octubre 2005.

% Aunque oficialmente se estiman importaciones no registradas y las reexportaciones (también no registradas) a paises vecinos de
productos importados, |a balanza comercial oficial no incluye estas cifras, con las cuales el déficit de la balanza comercial rea es
mucho menor alaoficial.
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Gréfico 8
COMPORTAMIENTO REAL DE LAS EXPORTACIONES
(En millones de US$)

3500 +
3000 +
2500 +
2000 +
1500 +
1000 +

500

1995 1997 1999 2001 2003 2004

Exportaciones Registradas === Reexportaciones

Fuente: Masi, F. Paraguay: Comercio e Integracion y los desafios del crecimiento. Documento de discusion.
CADEP. Octubre 2005.

El saldo de la cuenta corriente como porcentaje del PIB aumenta a partir de 2002 de 1,7% a
2,2% en 2003, pero vuelve a caer a 0,2% del PIB en 2004 y se torna negativa, 2,0% del PIB, en €
2005 (Gréfico 9). En el 2003 la inversion extranjera directa aumenta ligeramente (0,4% del PIB)
con relacion a 2002 (0,2% del PIB). El saldo de la balanza de pagos, negativo en 2002 (2,2% del
PIB), pasa a 3,8% en 2003, a 4,2% en 2004, pero luego desciende a 1,9% en & 2005. Las reservas
internacionales netas de un nivel de US$ 641 millones en 2002, aumentan en forma progresiva a
983 millones en 2003 (34,8% maés), a 1.168 en 2004 (15,8%) y 1.297,2, en el mes de diciembre de
2005 (10%). Dos hechos resultan significativos en la balanza de pagos: la creciente importancia de
las remesas de paraguayos residentes en el exterior y la escasa participacién de la inversion
extranjera directaen el Paraguay.

Gréfico 9
CUENTA CORRIENTE Y BALANZA DE PAGOS
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: BCP: Informe Econémico.
* incluye cuenta corriente, cuenta de capital, capital financiera y error y omision.

49



Paraguay: resultados de |as reformas (2003-2005) y sus perspectivas

La exportacion paraguaya se ha incrementado en forma significativa entre el 2003-2004,
23,7% mas, con una desaceleracion en € 2005 con relacién al 2004 de 2,6%. La participacion de la
semilla de soja en la estructura de exportacion 2004-2005 ha sido del 34%, la carne en torno a
12,5%, aceite vegetal 9% y el algoddn del 5%. El destino de la exportacion en dicho periodo ha sido
fundamentalmente Mercosur (54%) y dentro del Mercosur, Brasil en particular con 19,3%.* Esta
cifraoficial, sin embargo, distorsionala situacién real del comercio en laregion, debido a que parte
de lo que se exporta en e Mercosur son bienes destinados para la exportacion de extrazona.
Aparentemente desde 2000-2005 las exportaciones destinadas al Mercosur desde e Paraguay
disminuyeron.

Los términos de intercambio positivo de 2002 y 2003 fueron resultado de los altos precios
internacionales de exportacion, situacion que se revierte en los afios 2004 y 2005 por e continuo
aumento del precio del petréleo, siendo e Paraguay un importador neto del mismo, como se
mencionara anteriormente.

% Banco Central del Paraguay con datos de Aduana (SOFIA).
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Obstaculos y restricciones

Las reformas iniciales han perdido impulso. Reaparecen sefides
de problemas de gobernabilidad e incertidumbre a corto plazo y un
debilitamiento del compromiso para seguir con las reformas
pendientes, asi como la falta de un rumbo claro en la construccién de
un nuevo modelo de desarrollo que permita un crecimiento econémico
sostenido, una reduccién de la pobreza y una disminucion de la
desigualdad.

Corto plazo

Laincertidumbre en las reglas de juego recobra fuerzas, méas ala
de las instancias estrictamente econdmicas. La percepcion de riesgo de
la sociedad y del sector privado crece frente a la inseguridad de las
personas y de los bienes. A pesar del cambio de los miembros de la
Corte Suprema de Justicia, e Poder Judicial no ha logrado ofrecer
garantias para la agilizacion de los procesos y € cumplimiento
imparcial de la ley. Las fiscalias, los organismos de seguridad, los
efectivos policiales involucrados en hechos delictivos, asi como
legisladores acusados de corrupcidn, sin sancion del colegiado, restan
credibilidad a funcionamiento de las instituciones para generar un
entorno propicio y atraer lasinversiones.

Se observa el debilitamiento creciente de los partidos politicos
tradicionales como instancias de generacion de propuestas y debates de
politicas publicas, y han crecido las practicas de cooptacion
(prebendarismo y clientelismo) en detrimento de la construccion de
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instituciones que promuevan liderazgos renovadores. Las elecciones internas del partido oficialista
ponen en riesgo los logros y avances alcanzados en estos dos afios. Emergen sefiales de potencial
desequilibrio macroecondémico, con el aumento de la inflacion en el 2005, y posible dificultad en
lograr mejorar las metas macroeconOmicas anteriores en el 2006.

No se percibe, en las condiciones actuales, un compromiso serio de parte del gobierno parala
reforma del Estado, principalmente de las empresas publicas, entes autarquicos. administracién de
puertos, de aeropuertos y agencias de regulacion. A excepcion de la empresa publica de
electricidad, ANDE, las empresas de agua, petrdleo, y cemento tienen sobrepoblacién de
funcionarios, deudas atrasadas con proveedores o pagadas por € Tesoro Nacional y un deterioro en
su servicio.

El gobierno se habia comprometido a modernizar las empresas publicas bgjo un esquema
simple: auditoria integral, desarrollo de plan de negocios y participacion del capital privado bajo
una de las siguientes formas: tercerizacion, concesion o capitalizacion con intervencion privada
Seguin algunos datos de la auditoria publicada: i) la industria del cemento (INC), un monopolio
legal, registro pérdida de US$ 1,2 millones en el 2004; tiene 960 funcionarios nombrados y 200
contratados cuando gque puede operar esa unidad productiva con 100 empleados, y trabaja a 65% de
su capacidad instalada; ii) la empresa de petréleo (PETROPAR) es un monopolio importador de
petréleo, tiene una deuda con los proveedores de mas de US$ 100 millones, emplea a 614
funcionarios, y estd en quiebra técnica; iii) la empresa de agua (ESSAP) tuvo una pérdida de
USS$ 4,7 millones, tiene 1.300 funcionarios, registra una pérdida de agua (no contabilizada) de 50%
y no tiene capacidad financiera de pagar su deuda externa que asume el Tesoro. Las dos Ultimas
empresas, ESSAP y PETROPAR, tienen exceso de numeros de empleados para la escala de
operacion productiva. La reforma del servicio civil y la administracion publica también formaba
parte de la modernizacion del Estado. El censo de funcionarios realizado en 2004 no coincide con
los cargos publicos por los numerosos casos de duplicacion y hasta quintuplicaciéon de cargos,
agunos admitidos por laley actua y otros son simplemente transgresion alas normas vigentes. Por
altimo, el Banco Nacional de Fomento tiene un alto costo administrativo, alta morosidad y se
mantiene con los depdsitos compulsivos del sector publico. Estas reformas formaban parte de los
acuerdos firmados en & 2003 incumplidos por el gobierno con la sociedad civil y los partidos
politicos de oposicion.

Adicionalmente, los grupos sectoriales y politicos abogan por flexibilizar 1as |eyes aprobadas
—Adecuacion Fiscal, Reformas de Pensiones, Codigo Aduanero, entre otras— via modificacion de
las mismas o via decretos reglamentarios, como sucediera en los noventa con las leyes financieras.
La reversibilidad de las reformas no siempre responde a principios de rectificacion por error en el
disefio 0 equivocaciones en la implantacién sino a concesiones politicas para responder a intereses
sectoriales, y, por lo general, responde a motivaciones populistas. Este es uno de los circulos
viciosos que explica la baja presion tributaria y la debilidad del sistema financiero en la relacion
Estado-empresa.

Otro hecho significativo es el estancamiento de las modificaciones de la Ley 1626 de la
Funcion Pablica, la que soporta serias falencias para crear un servicio civil basado en los méritos de
eficiencia e integridad de la persona, y la falta de un plan en gjecucién sobre la profesionalizacion
de la burocracia del Estado.” En los presupuestos fiscales 2003-2005 el incremento de cargos ha
sido relativamente moderado de 4% (188.591 en 2003 a 195.762 en 2005), pero existe € riesgo
incremento nombramientosy contracciones para los restantes de la actual administracion.

% Nickson sostiene que la reforma méas importante para el Paraguay es el sistema de la funcion publica; considera la reforma més

relevante dentro del proceso de modernizacion del Estado y para el logro de los objetivos del milenio a 2015. Nickson, A.
“Reformando el Estado paraguayo”. 2005. Estado, Economia y Sociedad: una mirada Internacional a la Democracia. Asuncion:
CADEP.
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No se avanza tampoco en € mejoramiento de los mecanismos de control de la administracion
de los recursos del Estado®™ y sigue e control insuficiente del Estado en el manejo de los recursos
financieros transferidos a los gobiernos subnacionales, 1o que puede presionar sobre los logros
fiscales sefialados en e futuro inmediato. La donacion de Itaipa (US$ 25 millones) para gastos
sociales no forma parte del presupuesto fiscal y esté siendo cuestionada por la falta de transparencia
en la aplicacion de estos recursos para los programas sociales.® Esta donacion no forma parte de la
transferencia de royalties de Itaipl para e Paraguay. Es un acuerdo de ambos gobiernos para
destinar parte de los recursos de la empresa binacional parala lucha contrala pobreza. Dentro de un
ordenamiento institucional serio, estos recursos deberian ser cuidadosamente aplicados conforme a
la estrategia de lucha contra la pobreza'y no como una simple concesion populista de la entidad por
la parte paraguaya con fines electoralistas. Esta situacién genera una reaccion negativa
comprensible, la entidad que debe ocuparse de la politica energética se dedica a realizar programas
socialesy, por otro, las entidades que deben ocuparse de la estrategia para la lucha contra la pobreza
carecen de recursos domésticos para encarar sus programas.®® Asimismo, e escaso esfuerzo en la
reforma del servicio civil 'y en € fortaecimiento del mecanismo de control
—especiamente la Auditoria General de la Nacién, dependiente de la Presidencia de la Republica,
sobre todo por €l lado del gasto— resta credibilidad a la lucha contra la corrupcion, a restringirse
esta Unicamente en lamejora de la recaudacién y algunos logros de contrataciones publicas.

Se mantiene €l riesgo potencia de flexibilizacion de las medidas economicas, principa mente
fiscales y crediticias, para facilitar una burbuja expresada en mayor actividad econdmica y
generacion de empleo, y mayor consumo, durante 2006 y 2007. El riesgo de una mayor incidencia
del criterio populista en el mangjo econdmico resta predicibilidad a las politicas economicas y
contribuye a debilitar la gobernabilidad y el ambiente de negocios en € Paraguay. La meta de
inflacion implementada por e Banco Central puede frenar € incipiente crecimiento econémico,
restando competitividad al sector transable al mantener un tipo de cambio domeéstico apreciado. Las
sefidles del gobierno son muy cambiantes; las medidas adoptadas no reflegjan un claro rumbo
econdmico y las politicas sociales tienen fuerte sesgo populista. Se trata de establecer otra vez
fijacion de precios para la canasta familiar, principalmente en el caso de la carne; se justifica la
apreciacion del tipo de cambio por la situacion del mercado; y €l sector productivo se enfrenta con
incertidumbre y mayor riesgo por problemas de seguridad.

Las dudas e incertidumbres sobre el futuro de la banca de primer piso, Banco Nacional de
Fomento, persisten y su reforma sera una prueba de la verdadera voluntad politica del gobierno de
llevar a cabo las transformaciones que €l pais necesita. Otro aspecto preocupante para la
consistencia y sostenibilidad de la politica economica es la inestabilidad de los miembros del
gabinete y presidentes de entes. Al cierre del segundo afio, el gobierno viene realizando cambios
frecuentes en la composicion de sus colaboradores.® El inicio de las operaciones de la Agencia
Financiera de Desarrollo es, quizés, uno de los pasos positivos para €l otorgamiento de créditos de
mediano plazo para sectores de ata demanda, como los de vivienda, ganaderia y peguefias y
medianas empresas.

En el campo socia siguen los altos niveles de desocupacién, mientras que la pobreza y la
pobreza extrema no retroceden con e repunte econdmico de los Ultimos afios. Crece la tension
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Ver “Paraguay: Evaluacion de la Capacidad de Gestion de la Administracion Financiera Publica’. Banco Mundia y BID: 26 de
agosto de 2004.

La acusacion de corrupcion de las donaciones de Itaipd fue hecha por un ato directivo del Partido Colorado durante las elecciones
internas de febrero 2006.

Ademés, estas donaciones no estan sujetas a control de las instancias de control del Estado paraguayo que es la Contraloria General
delaReplblica

De los 10 ministerios del gabinete, 2 no tuvieron cambios, 5 ministerios tuvieron 2 cambios y 2 ministerios tuvieron 3 cambios; la
presidencia del BCP tuvo 3 cambios; en cuanto a las empresas publicas, una sola no sufrié cambios, de presidente, 2 empresas
tuvieron 2 cambios y 2 empresas tuvieron tres cambios; y en las entidades descentralizadas una entidad tuvo 2 cambios, 2 entidades
tuvieron 3y 5 entidades registraron 3 cambios.
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social del sector campesino y del empresariado agricola dedicado a la produccion de la sojay ala
ganaderia. Se trata de empresas extensivas en € uso de latierray tecnologia; €l conflicto gira sobre:
i) el uso creciente de agroguimicos sin ninguna capacidad de regulacion por parte del Estado para
evitar los dafios ala salud y a medio ambientey ii) la creacion de un dinamico mercado de latierra
gque eleva € precio de la misma y provoca una creciente migracion campo-ciudad. La falta de
oportunidad de insercion laboral de la gente del campo en € area urbana ha provocado una
migracion creciente al exterior. Se calcula que cerca de US$ 500 millones de remesas llegan de
residentes paraguayos en Espafia, Argentina, Italia, Estados Unidos, Japén, Alemaniay otros paises.
Las remesas hoy ocupan entre €l cuarto o quinto lugar como generadoras de divisas en la economia
paraguaya.

Mediano plazo

Ademés de los atrasos de las reformas programadas —vinculadas a las empresas publicas, |la
banca de primer piso, €l servicio civil, €l desarrollo de las agencias de las agencias de regulacion y
el fortalecimiento del sistema financiero— el gobierno no ha dado sefiales claras y pasos firmes
sobre el cambio del modelo de desarrollo. La alta dependencia de unos pocos rubros agricolas con
bajo valor agregado, del comercio de triangulacién, asi como la discrecionalidad e ineficiencia del
Estado como principal agente para demandar bienesy generar empleo, no son los pilares paralograr
un crecimiento sostenido.

El 26 de noviembre 2004, previas reuniones de preparacion, se ha realizado un encuentro,
Foro de San Bernardino, con la participacién del gabinete presidido por € Presidente de la
Republica, empresarios y representantes de la sociedad civil para encarar los desafios del
crecimiento con equidad (Recuadro 6). Este evento ha servido para marcar |os problemas, las metas
y posibles medidas en cuatro areas de interés para el crecimiento sustentable: i) competitividad y
ambiente de negocios, ii) diversificacion de la produccion y exportacién con mayor valor agregado,
iii) produccion agricolay latenenciadelatierra, y iv) pobrezay desigualdad.

Este plan econdmico®™ apunta a objetivos intermedios 2008 y objetivos de mediano plazo,
2011, bicentenario de la independencia nacional. Dentro del documento final del foro, se establecia
una metodol ogia de seguimiento a los acuerdos arribados en ese evento.® Desafortunadamente, este
pacto para lograr un nuevo modelo de desarrollo —anclado sobre la agroindustria, la mejora de la
productividad de unidad agricola familiar y las pequefias empresas, €l aumento de la inversion en
capital humano y fisico para lograr ventajas de laintegracion y mayores oportunidades para que los
pobres accedan alos servicios y recursos— ha sido desplazado de la agenda de gobierno.
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Ministerio de Hacienda. Foro Paraguay 2011. Plan de crecimiento econémico con equidad. San Bernardino. Noviembre 2004.

El Ministerio de Industriay Comercio viene impulsando €l fortalecimiento de las pequefias y medianas empresas, €l Plan Nacional de
Exportacion y las mesas sectoriales (carne y cuero, y textil). Al mismo tiempo este ministerio intenta impulsar un Plan Nacional de
Magquilas. En general, estos esfuerzos son sin adecuada coordinacion ni continuidad. Existe una fuerte critica de una falta de politica
exterior que puedafortalecer el comercio externo y lograr la captacion de inversiones extranjeras.
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Recuadro 6
CONSENSO DE MEDIANO PLAZO, PRONUNCIAMIENTO DE SAN BERNARDINO 2004

Los participantes del Foro “Bicentenario de la Independencia: Paraguay 2011”, Ministras
y Ministros del Poder Ejecutivo y altas autoridades gubernamentales, exponentes del sector
empresarial y de la sociedad civil, reunidos en San Bernardino con la presencia del
Presidente de la Republica, el 26 de noviembre de 2004, convienen declarar, como
objetivos esenciales de dicho Plan, cuanto sigue:

Ambiente de negocios y competitividad

Nos proponemos consolidar una visidn comudn que nos permita asegurar la continuidad
de las politicas macroecondmicas esenciales para el crecimiento con equidad; fortalecer el
marco regulatorio del sistema financiero para poder aumentar créditos al sector privado;
mejorar sustancialmente la calidad de gestion del Estado para promover el desarrollo
nacional; incorporar una nueva ética de la funcion publica y de la relacion entre el sector
privado y el publico; combatir con firmeza la corrupcion, eliminando la impunidad;
reestructurar las empresas del Estado; potenciar un sector de MPYMES; asegurar de
manera estricta los derechos de propiedad y aumentar la competitividad de los sectores que
mas impactan en el crecimiento econémico y la generacion de empleo.

Diversificacion Econdmica, Valor Agregado y Exportacion

Apuntaremos a incrementar selectiva y sustancialmente los niveles de inversion publica
y privada; industrializar los rubros agricolas tradicionales; aumentar la oferta exportable y en
especial la participacion de los productos no tradicionales; impulsar la implementacion del
trato especial y diferenciado para el Paraguay y el Mercosur y conquistar nuevos mercados.

Tierray la produccion agropecuaria y forestal

Nos comprometemos aumentar la superficie de siembra y la producciéon de cereales y
oleaginosas; aumentar el area de cultivo, la productividad y la diversificacion de la pequefia
agricultura familiar; incrementar la oferta exportable de productos pecuarios; fomentar el
desarrollo forestal, forestacion, reforestacion; impulsar la entrega de titulos de propiedad a
los pequefios agricultores; regularizar la tenencia de tierra y asegurar el acceso a la tierra a
un importante nimero de nuevas familias campesinas.

Equidad social y reduccién de la pobreza

Avanzaremos en direccion al cumplimiento de los Objetivos del Milenio de Naciones
Unidas. Para ello debemos fortalecer la empresa campesina, familiar o asociativa; disminuir
el desempleo urbano; promover la microempresa en el sector urbano; aumentar
drasticamente el acceso a la salud y la educacion basica y media; hacer mucho mas
eficiente la ejecucion de los programas sociales; fomentar la inversién destinada a la
infancia; promover la participacion ciudadana; fortalecer la descentralizacién e incluir en un
sistema de seguridad alimentaria la poblacion de extrema pobreza y en especial a la
poblacion indigena.

Los problemas actuales son varios: riesgos de falta de gobernabilidad,®” conflictos en e
Banco Central y directorio incompleto —solo 2 de 5 exigidos por ley—, flexibilizacion fiscal frente
a un presupuesto desfinanciado; fuerte presion del sector empresarial para mantener sistemas de
exenciones y posibles concesiones del gobierno a sindicaismo del sector publico. El
funcionamiento de la justicia y los organismos de seguridad no muestran sefiales de mejoras. Por
consiguiente el plan econdémico ha pasado a un segundo plano de interés del gobierno.

En definitiva no se establece un rumbo que permita recuperar €l crecimiento econémico a una
tasa esperada de por 1o menos del 5% anual; los Objetivos del Milenio para € periodo de esta

7 Unjuicio politico a Presidente de la Repblica fue denegado el 14 de diciembre 2005 en la Camara de Diputados por no lograr las

dos terceras partes de los votos. Una de las causas es la presentacion de su candidatura para la presidencia del partido oficialista
realizada en febrero del 2006.
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administracion estan lejos de ser cumplidos. Segun el estudio realizado por el PNUD, las
estimaciones de financiamiento adicionales para los proximos tres afios fiscal es (2006-2008) son de
US$ 507,3 millones.

Al mismo tiempo, las metas de sostenibilidad fiscal y sostenibilidad de la deuda publica en
estudios recientes® estdn demostrando que pueden poner en riesgo el equilibrio macroeconémico.
Seguin uno de los estudios,* tomando como referencia los niveles de tasa de interés (10%-13%) y e
crecimiento del PIB (2% y 3,5%), el comportamiento fiscal sostenible obligaréd al pais a mantener
un coeficiente de endeudamiento no mayor del 35% del PIB y un superavit primario en torno al 1%
del PIB.

Una de las restricciones més llamativas para el crecimiento a mediano plazo constituye el alto
costo de la mediterraneidad. Segin un estudio reciente™ e promedio de costo de transporte y
logistica de 10 corredores comerciales estudiados es de 19,17% del precio FOB. Esto representa un
sobrecosto de 6,61%, y una pérdida equivalente a 1,9% del PIB. S se expande sobre todos los
sectores de importacion y exportacion de productos, la pérdida anual para el Paraguay significa US$
327 millones, que representa el 4,3% del PIB.

Sin embargo, la red vial en el Paraguay no excede 30.000 kildmetros, de los cuales 4.000
estdn pavimentados, 190 estdn empedrados y 25.800 no estdn pavimentados.” Esta situacion
congtituye una de las limitaciones més severas para una economia basada principamente en la
agricultura y la ganaderia y plantea un problema serio de integracion intrarregional.
Paraddjicamente, el coeficiente de la inversion publica con relacion a PIB entre 2003-2005 se ha
mantenido en el orden del 3,2%.

Otra restriccion es la heterogeneidad de la estructura productiva. En e sector urbano, la
mayor concentracion de la mano de obra esta en el sector de las micro y peguefias empresas. El
62,5% de la poblacion tiene menos de 30 afos. El 70% de la fuerza laboral trabgja en
establecimientos que tienen menos de cinco operarios. El 53% de los empleados pertenecen a
sector terciario, 32,4% al sector primario y 15% a secundario. Y resdlta € predominio de los
trabajadores por cuenta propia, 37,1%, y trabajadores familiares no remunerados, 11,7%."

En e sector rura, las unidades agricolas familiares —unidades menores de 50 has—
enfrentan una realidad compleja y heterogénea, considerando, principalmente, e tamafio, la
estructura productiva y las caracteristicas regionales donde estédn localizadas las fincas. En las
ultimas tres décadas, varios procesos han impactado el mundo campesino: la expansion del mercado
de tierras, la caida de la productividad de los suelos, el uso de agrogquimicos y la ateracion del
medio ambiente, y e debilitamiento de |as relaciones comunitarias (capital social).

Ademés del problema de integracion fisica y la escasa politica productiva, cabe mencionar
que Paraguay tiene la fuerza laboral de menor nivel de instruccién. En la zona urbana 15,3% de la
PEA tiene de 0 a 5 afios de escolaridad, 34% de 3 a 9 afios de instruccion; pero en la zona rural el
51% de la fuerza laboral no excede 5 afos de instruccion y 39% han accedido a una escolaridad de
6 a 9 afos.” Estos resultados en acceso a educacion relativamente bajos ocurren a pesar de un
continuo esfuerzo durante la transicion de aumentar e presupuesto fiscal para la educacion,
inicialmente del 1,7% del PIB destinado a educacion a un ratio alrededor del 5% del PIB en los
ultimos afios.

% Rojas, P. “Sostenibilidad de las cuentas fiscales en Paraguay”. Asuncion. Julio 2004, y Cabrera, M. “Informe de consultoria:

Manejo de la Deuda Piblica en Paraguay” . Asuncion. Marzo 2005.
% Ver Rojas, P. (2005).
™ Fuente: USAID, Impacto del transportey de lalogistica en el comercio internacional del Paraguay. Junio 2006.
™ Ministerio de Obras Pdblicas y Comunicaciones, MOPC. Abril, 2006.
2 Direccion General de Estadistica, Encuestasy Censos. Principales resultados de la Encuesta Permanente de Hogares 2005.
™ CEPAL, Panorama Social 2005.
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Otralimitacion para el crecimiento econémico es la calificacion de recursos humanos a nivel
terciario. Si bien es cierto que en la transicion democrética, desde 1989, la reforma educativa:
educacion inicial, basicay media, ha sido encarada como politica de Estado del Paraguay, y como
resultado se han expandido la cobertura y el nivel de educacion de la fuerza laboral como nunca
antes, sin juzgar la calidad de la educacion y su resultado préactico en la calificacion efectiva de la
fuerza laboral. Sin embargo, la educacion terciaria ha quedado rezagada en términos de reformay
actualizacion. La oferta educativa del nivel superior, tanto publica como privada, ha tenido un
crecimiento explosivo desde 1989. De dos universidades (una publica 'y otra privada) se pas6 a 14
universidades, con un salto cuantitativo en el nivel de matriculacién y generacion de profesionales
como también su expansion hacia el interior del pais. Pero esta explosién de profesionales,
resultado del proceso de expansion mencionado, no ha significado un salto cualitativo. En los
estudios sobre restricciones para el desarrollo del sector privado y de la modernizacion del Estado
aparece, en forma recurrente, el problema de la escasa calificacién de los recursos humanos
principalmente, en niveles medios y gerenciales. Para encarar el crecimiento econdmico y corregir
las desigualdades, en € mediano y largo plazo, urge elaborar una estrategia para mejorar la
calificacion de los recursos humanos de niveles superiores tanto a nivel privado como publico. El
futuro de la modernizacion del Estado, la economia y la sociedad depende crucialmente de este
sector clave para el desarrallo.

Una barrera no menos importante para lograr un crecimiento econémico con equidad es la
difusion tecnolégica y la capacitacion laboral. La tecnologia de la informacion y la comunicacion
abren nuevos horizontes no solo en e mundo del negocio o transacciones econdmicas (mercado) y
de las relaciones sociales (sociedad) sino también en el campo de la gobernabilidad y la toma de
decisiones sobre politicas publicas (Estado). Esta revolucion tecnologica propia del siglo XXI, ha
tenido efecto desigual sobre el bienestar de la gente. El conocimiento es un factor determinante para
el desarrollo. La brecha tecnol 6gica constituye hoy una de las diferencias méas marcadas entre paises
ricos y pobres. En el Paraguay, que arrastra més de dos décadas de estancamiento econdémico, de
expansion de la pobreza y la desigualdad, la tecnologia de la informacion y comunicacién ha
acentuado esa diferencia. No existe una estrategia nacional que se ocupe del temay las politicas
publicas no se ocupan de regular €l uso de latecnologia digital. La posesion de un teléfono celular o
un aparato de television de una familia humilde no significa de modo alguno la ampliacién de su
capacidad o posibilidad de toma de decisiones més acertadas, no es equivalente a un mayor
bienestar. El reto es formar buenos productores, mano de obra con ata destreza, y no malos
consumidores.

Por ultimo, la desigualdad frena el crecimiento y la reduccion de la pobreza por su incentivo
negativo. El Paraguay es uno de los paises de mayor nivel de desigualdad en la region. Esta
desigualdad est4 predeterminada por factores exdgenos a esfuerzo y talento del individuo; las
condiciones étnicas, de género 0 segmento socia, privan a los sectores mas pobres de tener
igualdades de oportunidades para acceder tanto a factores econdmicos como instancias de
decisiones que afectan sus vidas. Esta desigualdad no solo se reflgja dentro de la “mano invisible”
del mercado sino también a interior de la“mano visible” del Estado. La concentracion econémicay
politica en pocas personas tiende, por lo general, a generar instituciones con mayores niveles
de desigualdad econdmica y politica. Esta situacion se agrava cuando se considera la dimension
intertemporal de las desigualdades econdémicas, politicas y sociales que tiende a reproducirse en €l
tiempo y através de |as generaciones, conocida hoy como “trampas de la desigualdad”.”

En conclusion, los avances logrados en los dos primeros afios del actual gobierno han
permitido restablecer el equilibrio fiscal, eliminar los atrasos de la deuda externa, iniciar una
recuperacion economica, ayudados por las condiciones favorables de la region, y recuperar la
confianza hacia el gobierno a niveles interno y externo. Esta confianza ha permitido mantener un
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Banco Mundial (2006). Informe sobre Desarrollo Mundial 2006: equidad y desarrollo.
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clima de gobernabilidad y una reactivacién econdmica incipiente. Sin embargo, estos cambios no se
reflgjan en una modificacion de las reglas de juego. Los buscadores de renta (rent seekers) desde la
esfera del Estado o desde €l mercado, empresas vinculadas al Estado, tienen suficiente fuerzas ain
para imponerse a los sectores innovadores, sea en e campo econdémico o en la arena politica. La
disputa por el control del Estado sigue siendo una competencia por el control de la renta econémica.
Esta concepcion del poder frena el desarrollo del mercado, del Estado y del gercicio de la
democracia més alla del acto electora y los intentos de reformas econdémicas. Este circulo vicioso
del doble atraso: politico, y econdmico, y la desvinculacion de los resultados econdémicos de los
electorales, congtituyen dos de las causas del largo estancamiento y aislamiento de Paraguay y
siguen demorando la emergencia de un nuevo modelo de desarrollo basado en una distribucién més
equitativa de las oportunidades y recursos y un sistema de incentivos que rompa con €l nihilismo
cristalizado en la transicion democrética.

La historia econdmica paraguaya a inicio del afio sesenta muestra que el esfuerzo del Estado
se centro en el restablecimiento del equilibrio macroecondmico pero no asi en crear las bases de un
crecimiento sostenido como resultado de una estrategia de mediano y largo plazo; tampoco se
preocupd en disefiar e implementar politicas eficaces para combatir la pobrezay la desigualdad. Si
en e pasado reciente €l Paraguay ha experimentado una época de bonanza, ha sido por factores
fortuitos y externosy no como resultado de buenas politicas publicas.

La transicion a la democracia no ha sido diferente hasta ahora. Con e gobierno actua se
revirtio la situacion de desequilibrio macroeconémico generado de 1990-2002, pero al mismo
tiempo se empezaban a crear [os cimientos para una reforma seria de las instituciones del Estado y
para impulsar una estrategia de crecimiento economico basada en nuevas politicas. Sin embargo, al
final se vuelve a desaprovechar esta oportunidad por intereses sectarios. La politica econémica se
reduce a sostener € equilibrio macroeconémico y delegar la agenda de crear las bases de un
crecimiento econdmico con equidad, cimentada en una nueva estrategia de desarrollo y en una
nuevaforma de hacer politica parafortal ecer la democracia.
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