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Propuestas para un crecimiento econémico con inclusién social en Paraguay

Presentacion

El Plan Estratégico Economico y Social 2008-2013 constituye una hoja de ruta imprescindible para ma-
terializar el compromiso celebrado entre el Gobierno y la Nacion el 15 de agosto de 2008, en que se inicid el
mandato de la actual Administracion.

Nuestra voluntad politica es firme y la propuesta es clara: Crecimiento Economico con Inclusion Social.
Pero la realizacion no sera facil, rdpida, ni carente de dificultades. Porque hay una pesada herencia histérica
que debemos revertir. Una tendencia secular que distanciaba el crecimiento econdémico de la justicia social,
estos dos aspectos indisolubles del bien comin. En esta inercia, el crecimiento econémico no aportaba
bienestar para todas las personas de nuestro pais. El estancamiento econémico traia pobreza a la mayoria, y
el crecimiento tampoco les aportaba bienestar.

El Plan Estratégico Econdmico y Social comienza con este diagndstico, muy realista y dindmico, que no
pretende ocultar las dificultades, sino, al contrario, verlas claramente, para poder asumirlas y resolverlas. En
segundo lugar, el Plan establece las grandes prioridades: aquellos nudos que hay que desatar para dar lugar
al ideal perseguido, el mayor crecimiento econdmico con bienestar para todos y todas. Y después viene el com-
promiso, que quizds sea lo més dificil, pero que también es lo mas importante. Cada una de las instituciones
del drea econdmica se propone tareas concretas y se compromete a cumplirlas.

No se puede hacer todo lo que quisiéramos al mismo tiempo ni en poco tiempo. Tenemos una penuria de
recursos en el Estado paraguayo, penuria de recursos materiales, de recursos humanos, de capacidad organi-
zativa y también de cultura politica. Hay fallas en el Estado y hay fallas en los mercados, en las instituciones
de la sociedad civil y en los partidos politicos, que no han practicado en la medida necesaria los valores de
eficiencia y solidaridad. Hay contraposicion entre la defensa de los intereses corporativos, ciertamente legi-
timos, y el esfuerzo por articularlos con el bien comtn, que también es necesario. Contraposicion entre los
ideales de la democracia representativa, participativa y pluralista, y muchas précticas excluyentes y discrimi-
natorias contra mayorias y minorias. Hay déficit de integridad en el Estado y en la sociedad.

No tiene sentido contraponer crecimiento y justicia. Un crecimiento con pobreza no es econémicamente
solido, ni politicamente estable ni éticamente aceptable. Una sociedad sin crecimiento no puede producir
igualdad. El Estado debe adecuarse mejor a su funcion de servir al publico. Los poderes del Estado deben co-
ordinar mejor sus iniciativas, para poner por delante al ciudadano y la ciudadana, antes que a sus propios
fueros y atribuciones. La democracia debe ser mds participativa, programética y plural. Los contribuyentes
deben adquirir mayor responsabilidad tributaria. Los empresarios deben ser mas competitivos. Los reclamos
sociales deber ser escuchados.

El Plan Estratégico Econdmico y Social es un instrumento para formular y coordinar politicas publicas ca-
paces de resolver, por primera vez en nuestra historia, los problemas seculares que nos afligen, para fortalecer
la transparencia e invitar a la eficiencia, a la concertacion y a la participacion. Para que toda la ciudadania cons-
truya su pafs, para todos y todas. Un pais donde la libertad de cada uno sea la condicién de la libertad del otro
y donde la justicia, la igualdad y la solidaridad no sean mera retdrica sino partes de la agenda del cambio y
de las acciones concretas para construir una economia y una sociedad incluyentes g é r -
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Introduccion

El 15 de Agosto del 2008 tuvo lugar en Paraguay la primera alternancia legal de nuestra historia. Un
gran progreso en el desarrollo democratico, que expresa también un cambio en la sensibilidad ciudadana.
El gobierno emergente habia propuesto y fue electo con el compromiso de impulsar el desarrollo con
igualdad de oportunidades para todos y todas y para afianzar la soberania nacional. Esto implica rectificar
tendencias histdricas seculares, impulsar un crecimiento econdmico sustentable e inclusivo, una politica
tributaria justa, alentar la responsabilidad fiscal, incrementar las inversiones fisicas y de capital humano,
y adecuar las instituciones del Estado para que puedan materializar nuestros ideales constitucionales de
Estado Democriético y Social de Derecho. También supone remover obsticulos que impiden el desarrollo
de las instituciones: el clientelismo, la prebenda, la corrupcidn, la baja eficacia, la poca eficiencia y la
discrecionalidad en la administracion ptblica.

El diagnéstico que precede nos presenta un escaso desarrollo humano y un lento crecimiento econo-
mico del Paraguay. Esto conforma el circulo vicioso que tiene como causa y que reproduce indefinida-
mente el déficit en las capacidades de emprendimiento, el bajo desarrollo de las instituciones y el
insuficiente e inconducente sistema de incentivos. Fallas crénicas del mercado, déficit y fallas de la ad-
ministracion del Estado, poco desarrollo de la infraestructura y baja acumulacion de capital humano, ge-
neran esos niveles de pobreza inaceptables y esa distribucion del ingreso injusta que conspiran contra
el bienestar de la poblacidn, contra la estabilidad social y contra la gobernabilidad de largo plazo.

Ante el desafio de cambiar el rumbo, el ritmo y la calidad del crecimiento, el gobierno elabor6 el Plan
Estratégico Economico y Social (PEES) realizado entre mayo y agosto del 2008. Su objetivo es crear un
sistema que sirva para coordinar las distintas politicas publicas e implementar la estrategia de crecimiento
econdomico inclusivo en el mediano plazo. El PEES abarca el periodo de gobierno 2008 - 2013, sera revi-
sado anualmente para monitorear el cumplimiento de sus propdsitos, realizar ajustes necesarios y hacer
frente a inevitables imprevistos, nuevas amenazas u oportunidades.

La primera edicion y publicacion de este documento ya vigente se realiza al fin del primer afio de go-
bierno del presidente Fernando Lugo. Un tiempo en el cual el pais debi6 enfrentar los efectos negativos
de la mayor crisis econdémica mundial de los dltimos setenta afios y condiciones climdticas adversas y
prolongadas; pero, también, un afio en el cual se han dado pasos histéricos, como el blindaje de la ad-
ministracion para enfrentar las amenazas de la crisis mundial, la apuesta a la produccién nacional, la re-
orientacion del gasto con sensibilidad social, los ajustes en las instituciones ptblicas, asi como un paso
crucial en la recuperacion de la soberania sobre los recursos hidroeléctricos de la Nacion.

El Plan Estratégico Econdmico y Social (PEES) consta de cuatro capitulos.

El primer capitulo presenta el Marco Conceptual que inspira la Estrategia Nacional de Desarrollo,
ubicando la experiencia paraguaya en relacion a otras experiencias recientes similares. El concepto central
empleado es sobre el Desarrollo Humano, consensuado por las naciones y vigente en numerosos paises
con la colaboracién del Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas (PNUD).

El segundo capitulo, el Punto de Partida, describe la situacién econdmica y social de Paraguay, los
efectos de la crisis internacional, el impacto de una sequia prolongada, el Plan de Reactivacion Econé-
mica, las expectativas mds alld de la coyuntura, y las Restricciones para un Crecimiento Econémico
con Inclusion Social.
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El tercer capitulo, Objetivos y Pilares de la Estrategia, establece el objetivo principal, los seis obje-
tivos estratégicos y los ocho pilares que componen la Estrategia Nacional de Desarrollo y orientan las
Propuestas para un Crecimiento Economico Inclusivo en Paraguay. 1.os seis objetivos constituyen:

Proseguir el crecimiento econdmico pero con mayor generacion de empleo y con mejor distri
bucion de ingresos;

Fortalecer las instituciones del Estado para mejorar la eficacia de las politicas publicas;
Aumentar y mejorar la inversion en dreas sociales, fundamentalmente en educacién y salud, fo-
calizando el gasto publico en el combate contra la pobreza extrema;

Alentar la diversificacion de la estructura productiva, preservando el medio ambiente y logrando
un mejorar aprovechamiento de los recursos energéticos y humanos disponibles en el pais;
Impulsar la participacion de la sociedad civil y del sector privado en la economia para fortalecer
las micro y pequefias empresas, en especial las pequeiias fincas agricolas, aumentando su capaci-
dad competitiva;

Armonizar y coordinar las acciones del gobierno para apoyar el desarrollo regional descentrali-
zado, asi como los ocho pilares que apoyan el logro de los objetivos.

Los ocho pilares que conforman el Plan Estratégico son:

Mantener politicas macroeconémicas consistentes que aseguren la estabilidad y ofrezcan un con-
texto previsible para la toma de decisiones econdmicas;

Desarrollar un sistema financiero sélido y seguro, capaz de ofrecer servicios de calidad a todos
los actores econémicos, sin exclusiones;

Mejorar las empresas piblicas mediante una gestion mds profesional, més eficiente y transparente;
Modernizar la administracion publica orientada a facilitar el acceso de toda la poblacion a los ser-
vicios publicos;

Realizar una reforma agraria integral con reactivacion de la agricultura familiar;

Impulsar el desarrollo de la infraestructura;

Fortalecer la competitividad y mejorar el clima de negocios e inversion;

Generar empleo y luchar contra la pobreza y contra toda forma de exclusion social.

El capitulo cuatro, Planificacion Estratégica Institucional (2009 - 2013), presenta Matrices de Poli-
ticas, de Resultados y de Control. Las Matrices de Politicas detallan los problemas, los objetivos, las
acciones y las responsabilidades que asume cada institucion en el marco de la estrategia. Las Matrices
de Resultados y Control describen los impactos esperados de cada una de las acciones, sus metas a me-
diano plazo y un cronograma explicito de los plazos en que se llevara adelante cada una de las medidas.

Se publican las Matrices del Ministerio de Hacienda, de la Secretaria Técnica de Planificacion, del
Banco Central del Paraguay, del Ministerio de Agricultura y Ganaderia, del Ministerio de Industria y Co-
mercio, del Ministerio de Obras Ptblicas y Comunicaciones, de la Direccién Nacional de Contrataciones
Pdblicas, de la Direccion Nacional de Aduanas, de la Agencia Financiera de Desarrollo, del Banco Na-
cional de Fomento, del Crédito Agricola de Habilitacién y de la Comisién Nacional de Valores.

El desarrollo de la planificacion tuvo un cardcter participativo durante todo el proceso de elaboracion
de las propuestas. La coordinacion inicial del Plan tuvo como responsable a Fernando Masi, y como in-
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tegrantes a diversos profesionales nacionales: Manuel Caballero en politica macroecondmica, José Ani-
bal Insfran en sistema financiero nacional, Jorge Corvaldn en empresas publicas, Pedro Espinola en mo-
dernizacién de la administracion publica, Fernando Masi en competitividad y politicas sectoriales,
Andrés Wehrle, Carlos Alberto Gonzdlez, Dimas Piris Da Motta, Genoveva Ocampos, Quintin Riquelme
y Luis Galeano en reforma agraria y agricultura familiar campesina, Verénica Serafini, Julio Ramirez y
Cynthia Gonzdlez en generacion del empleo y alivio de la pobreza. En la fase de la elaboracion final del
documento participaron Martha Pefia, Jaime Escobar y Stella Guillén, y como lectores externos inter-
vinieron José Carlos Rodriguez y Diego Abente.

El trabajo cont6 ademds con la valiosa colaboracion de profesionales extranjeros: Fernando Lorenzo,
Luis Porto y Gabriel Oddone del Uruguay, Fernando Graffe de Espafia, Paolo Groppo (FAO, Roma-Ita-
lia), Alvaro Ramos y el equipo de FIDA MERCOSUR, Albert Berry de la Universidad de Toronto de
Canadd, Gerhard Reinecke y Emilio Salomén de la oficina de la OIT de Chile.

En los talleres, las instituciones que forman parte del Equipo Econémico Nacional (EEN) trataron los
temas mads relevantes de cada sector. Debe destacarse igualmente el esfuerzo coordinado realizado por
todos los participantes y, especialmente, la colaboracion y el apoyo recibido del Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo (PNUD) y de la Agencia Espaiiola de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo (AECID), para la elaboracién del documento.

La presentacion de este material constituye en si un hito en el trabajo del gobierno. Pero el proceso
mds importante es implementar lo planeado, ajustar las acciones, evaluar su ejecucion y verificar su im-
pacto. Para ello es fundamental el monitoreo de los compromisos asumidos. El mismo proceso de im-
plementacion servird de plataforma para la profundizacidn, la revision periddica de las propuestas, la
mejora en la eficacia de las politicas y en la coordinacion entre instituciones publicas. Se informara re-
gularmente a la ciudadania sobre los avances realizados, sobre los obstaculos que puedan haber surgido.
Todo ello implica también un avance en la transparencia y en el didlogo entre el gobierno y la ciudadania.

Con la publicacién del Plan Estratégico Economico y Social (PEES) 2008 - 2013 el Ministerio de
Hacienda y el Equipo Econémico Nacional, integrado por el Ministerio de Hacienda, el Banco Central
del Paraguay, Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones, Ministerio de Agricultura y Ganaderia
y Ministerio de Industria y Comercio, reafirman su compromiso con la Constitucién de la Republica, con
el Programa de gobierno y con la Administracion del presidente Fernando Lugo, que ejercen el mandato

ciudadano de la Nacién Paraguaya.

Dionisio Borda
Ministro de Hacienda
Jefe del Equipo Econémico Nacional
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Marco conceptual

Disefiar una Estrategia Nacional de Desarrollo para la Republica del Paraguay es una iniciativa des-
tinada a construir politicas publicas que tengan en cuenta las complementariedades y sinergias que exis-
ten entre las diferentes dreas de accidén: econdmicas, sociales, institucionales y ambientales. Ya el propio
proceso de discusion y elaboracion, que precede a la puesta en marcha de una Estrategia Nacional de
Desarrollo, contribuye a mejorar la efectividad de las politicas en el mediano y en el largo plazo'. Es por
ello que un nimero creciente de paises han desarrollado experiencias de este tipo?.

Estas estrategias, en primer lugar, incluyen aspectos relacionados a su contenido, por lo que es fun-
damental considerar la compatibilidad entre las distintas dimensiones que abarcan las politicas, el ho-
rizonte temporal de las mismas y las herramientas analiticas que las sustentan.

En segundo lugar, debe ser considerada la gobernabilidad de 1a estrategia’® intimamente asociada al
proceso de disefio e implementacion de las acciones politicas. El éxito de las politicas aplicadas depende
de la fortaleza de las instituciones, de la participacion efectiva de las distintas agencias gubernamentales
involucradas en el desarrollo de la estrategia y de las relaciones con los actores publicos locales.

Por tltimo, debe prestarse especial atencion a los procesos de control de la gestion durante la imple-
mentacion de las politicas, utilizando instrumentos tales como indicadores de monitoreo o sistemas de
alerta temprana.

1 Véase, OECD (2006): “Good practices in the National Sustainable Development Strategies of OECD Countries”.

2 Los paises de la OCDE acordaron en la Conferencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo y el Medio Ambiente de 1992 preparar una Estrategia
Nacional de Desarrollo (END) como forma de trasladar los acuerdos a las politicas publicas. Sin embargo, en el afio 2004 solo el 12% de 191 paises
habian implementado END y un 24% adicional habian elaborado documentos analiticos preparatorios.

3 El sentido que se asigna al término gobernabilidad es una traduccién del concepto de governance en inglés.

11
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1.1 Bases para el Crecimiento Econémico con Inclusion Social y
el Desarrollo Humano

El objetivo principal del gobierno de la Republica del Paraguay, que asumid sus funciones en el afio
2008, es mejorar las condiciones de vida de todos los habitantes del pais, sin exclusiones, es decir, al-
canzar lo que denominamos el Desarrollo Humano*.

El Desarrollo Humano es “el proceso de ampliacion de las posibilidades de elegir de los individuos
que tiene como objetivo expandir la gama de oportunidades abiertas a las personas para vivir una vida
saludable, creativa y con los medios adecuados para desenvolverse en su entorno social” y se relaciona,
por tanto, con el mejoramiento de la condicion humana, de manera tal que la gente pueda vivir mas, en
forma saludable y plena.

En el caso de nuestro pafs, en el proceso de fomentar el desarrollo humano sostenible adquiere par-
ticular relevancia el papel de las desigualdades®. Tal y como lo sefiala PNUD Paraguay (2008), “la des-
igualdad importa por razones éticas y por su relacion con el crecimiento econémico, la reduccion de la
pobreza, el ejercicio pleno de la ciudadania y la gobernabilidad democratica”.

El Crecimiento Economico con Inclusion Social

La Estrategia Nacional de Desarrollo que se presenta en este documento plantea un modelo de Cre-
cimiento Econémico con Inclusion Social’, definido como aquel que logra que los beneficios del incre-
mento de la produccion se traduzcan en mayor bienestar para toda la poblacidn, sin exclusiones.

El bienestar contempla la capacidad de consumo de bienes, pero también dimensiones relativas al
desarrollo individual y social, respeto a los derechos humanos y derecho a una vida digna (salud, edu-
cacion, vivienda, libertad de pensamiento y expresion, etc.). El mayor bienestar es producto de un pro-
ceso de crecimiento econdmico que brinda a toda la poblacién oportunidades para recibir los beneficios
del desarrollo a nivel productivo, social y politico.

En suma, el proceso de Crecimiento Economico con Inclusion Social se caracteriza por el logro de
una trayectoria de crecimiento basada en una estructura productiva que ofrezca una plataforma para el
aprovechamiento mds eficiente y sustentable de los recursos productivos, y por un esquema de distri-
bucién del ingreso que asegure que los frutos del crecimiento se repartan de forma cada vez mads justa.
Esta es la plataforma sobre la que debe apoyarse una Estrategia Nacional de Desarrollo que pretenda pro-
mover la eficiencia y generar una base de sustentacion sélida y socialmente responsable.

El proceso de Crecimiento Econémico con Inclusion Social es el resultado de una adecuada combi-
nacién de capacidades, incentivos y disefio institucional.

4 El concepto de Desarrollo Humano ha sido abordado por diversos trabajos, entre los cuales se destacan Ranis G. Stewart F. & E. Samman (2006):
“Human Development: beyond the HDI” QEH Working Paper Series, 135. y Boozer M. Ranis G. Stewart F & T. Suri (2003): “Paths to succes: the rela-
tionship between human development and economic growth”, Economic Growth Center, Yale University, Center Discussion Paper, 874. Ambos trabajos
sirven de base a los indicadores que se presentan en la siguiente seccion.

Esta es la definicién mas generalmente utilizada por el PNUD en los trabajos sobre el tema.

Véase, PNUD Paraguay (2008): “Informe Nacional sobre Desarrollo Humano: Equidad para el desarrollo, Paraguay 2008”.

Uno de los paises que han disefiado e implementado una END con el enfoque conceptual de un Modelo de Crecimiento Econémico Inclusivo es Nueva
Zelandia. Ver The Treasury (2001): “Towards an Inclusive Economy”, Treasury Working Paper 01/15, New Zealand, 2001.

No o



Propuestas para un crecimiento econémico con inclusién social en Paraguay

Las capacidades sociales son las aptitudes de los actores sociales para implementar sus planes de
vida. Se desarrollan a través de la aplicacion de un conjunto coherente de politicas econdmicas y sociales
y con el establecimiento de normas e instituciones que alineen las acciones de politica con los objetivos
planteados por la Estrategia Nacional de Desarrollo.

Las capacidades productivas son las aptitudes de los actores sociales para obtener prosperidad a tra-
vés del trabajo. Se desarrollan a través de politicas transversales, sectoriales, infraestructurales, regio-
nales, etc., que apuntan al incremento del capital, a la participacion del trabajo en la economia, a la
mejora de la productividad y a la incorporacion de tecnologia adecuada.

El sistema de incentivos es el conjunto de estimulos sociales y economicos que alientan o desalientan
al comportamiento de los actores sociales. Esté relacionado con las reglas de juego de la sociedad, con
las sanciones y con las valoraciones establecidas. Asi, las politicas macroeconémicas son un componente
clave del disefio de reglas claras y predecibles.

El disefio institucional es la forma en que se organizan los recursos fisicos y humanos del Estado para
ejercer su capacidad de hacer cumplir las reglas de juego definidas. Por lo que se constituye en una he-
rramienta adecuada para asegurar los derechos ciudadanos y reducir las desigualdades, generando las
condiciones necesarias para el crecimiento econdémico con inclusién social.

El Crecimiento Econémico con Inclusion Social se logra a través de la articulacion apropiada de po-
liticas publicas y de la implementacion de un sistema de incentivos adecuado que fomente tanto el cre-
cimiento econémico como el desarrollo humano.

Figura 1. Crecimiento Econémico con Inclusién Social y Desarrollo Humano

CAPACIDADES

CRECIMIENTO ECONOMICO

v !

DESARROLLO HUMANO
(proceso de ampliar las
oportunidades y la libertad)

INSTITUCIONES

SISTEMA
DE INCENTIVOS
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1.2. Politicas Publicas, Crecimiento Econémico y
Desarrollo Humano

El crecimiento econdmico depende en dltima instancia de la acumulacién de capital en todas sus for-
mas, lo que a su vez depende de las condiciones que permiten o impiden dicha acumulacién. En este sen-
tido, deben destacarse las condiciones del retorno esperado de la actividad econdmica y las condiciones
de acceso al financiamiento de dichas actividades®.

Se puede analizar el retorno de la actividad econdmica desde dos perspectivas, la de los retornos so-
ciales y la de la apropiacion privada de dichos retornos. Los retornos sociales dependen fundamental-
mente de los niveles de capital humano y del desarrollo de la infraestructura. Mientras que la
apropiacion privada de los retornos depende de factores micro y macroecondémicos. Los factores micro-
economicos guardan relacion con el funcionamiento de los mercados (eficacia o fallas), como ser: la exis-
tencia de problemas de informacién y de coordinacion, el funcionamiento del marco normativo de
proteccidn de los derechos de propiedad, el cumplimiento de las normas y la existencia de practicas co-
rruptas. Por otra parte, los factores macroecondmicos dependen de la estabilidad monetaria, financiera
y fiscal, en otras palabras, guardan relacion directa con las fallas en el funcionamiento del Estado.

Por su parte, el desarrollo humano visto como el aumento de las oportunidades y libertad de la po-
blacién, depende tanto de las prioridades del gasto tanto a nivel publico (en salud, educacién, promocién
del empleo y combate a la pobreza) como a nivel privado. De hecho, la diferencia entre las prioridades
de estos dos tipos de gastos se encuentra en los determinantes de unos y otros. Mientras que en el gasto
publico las prioridades responden a los lineamientos de las politicas publicas, en materia de gasto pri-
vado, las prioridades dependen de la estructura de la distribucion del ingreso y de los niveles de pobreza.
En efecto, se puede constatar que los hogares més pobres dedican un porcentaje menor de sus ingresos
a la educacion y la salud, en comparacion al porcentaje que dedican para alimentacion. Es por eso que
en paises de bajo desarrollo econémico y social, la cooperacion para el desarrollo y las organizaciones
no gubernamentales también juegan un rol importante.

En Paraguay, los bajos niveles de desarrollo humano se reflejan en las grandes desigualdades y su im-
pacto negativo sobre las posibilidades de crecimiento econémico’. La Figura 2'° integra los conceptos
anteriores con los desarrollados en la primera seccion.

8 Hausmann, R. D. Rodrik & A. Velasco (2005): “Growth Diagnostics”, Center for International Development, Harvard University.

9 Véase en PNUD Paraguay (2008) cémo se “descomponen” las desigualdades en cuatro grandes factores explicativos: la geografia (urbano-rural),
el género (jefatura de hogar masculina-femenina), la etnia y lengua (hispano-parlantes guarani-parlantes) y el ingreso de los hogares.

10 La Figura 2 es una adaptacion de los esquemas conceptuales referidos en las notas bibliogréficas anteriores.
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Figura 2. Crecimiento Econémico y Desarrollo Humano en el marco de la Inclusiéon Social
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El punto de partida

2.1. La situacion econémicay social
de Paraguay

Los resultados macroeconémicos de los dltimos afios han estado caracterizados por el crecimiento
econdmico, pero con escasa generacion de empleo de calidad. Entre 2003 y 2008 el crecimiento prome-
dio del PIB se situd en 4,8% anual. En el mismo periodo se redujo, por un lado, la tasa de desempleo
abierto, que en 2008 se ubicé en 5,7%, pero por el otro lado, tuvo lugar un crecimiento del subempleo,
que pasoé del 24,2% en 2004 al 26,5% en el afio 2008,

Si a esto se agrega la baja cobertura que tiene el sistema de jubilacién, que alcanza apenas al 36% de
la Poblacion Econémicamente Activa (PEA), se evidencian una elevada informalidad laboral y una eco-
nomia dual en la cual una parte de la actividad se realiza en un contexto dindmico y formal, mientras
un segmento significativo de la produccion tiene lugar en un marco informal, trabajando con tecnologias
tradicionales de bajos niveles de productividad.

Desde el lado de la oferta, el crecimiento econémico se explica por un dinamismo sin precedentes
del sector agricola, que mostré una tasa de crecimiento del 25% en términos reales, lo que representd
las dos terceras partes del crecimiento del PIB del mencionado periodo. Este crecimiento estuvo asociado
tanto a un contexto externo favorable como al comportamiento expansivo de las inversiones y el con-
sumo de los hogares.

Sin embargo, la economia paraguaya ha venido creciendo con una estructura productiva de extrema
heterogeneidad, caracterizada por una marcada desigualdad en el acceso a los mercados, por la creciente
degradacion del medio ambiente!? y por una gran concentracion de los recursos en un reducido nimero
de empresas y familias.

Estos rasgos de la estructura productiva explican el alto nimero de familias que en 2007 vivian en
la pobreza (35,6%) y en la extrema pobreza (19,4%). En dicho afio, el 40% mds pobre de la poblacion

11 El subempleo o desempleo oculto estd compuesto por empleos de baja calidad, por la jornada laboral excesivamente extensa, por los reducidos
niveles salariales, incumplimiento del salario minimo y por la baja o nula cobertura de la seguridad social.

12 Ejemplo sobre las amenazas que operan sobre el medio ambiente. De ocho millones de hectareas ocupadas por bosque nativo en 1945, en el afio
2009 solo restaban un millén de hectareas en la Region Oriental y 600 mil en la Region Occidental.
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recibia apenas el 11% del total de ingresos del pais, mientras que el 10% mads rico concentraba algo mas
del 40% de la riqueza generada por la economia.

La concentracion de los recursos productivos puede apreciarse también en la distribucion de la tierra,
segun el tamafio de las fincas agricolas. El Censo Agricola de 2008 revel6 que el 84% de las mismas te-
nian extensiones inferiores a las 20 hectdreas. Si a éstas se agregan las que tienen superficies entre 20
y 50 hectdreas, ellas superan al 90% del total de fincas existentes.

La fuerza laboral paraguaya apenas supera los 2,8 millones de ocupados, segin los datos de la En-
cuesta Permanente de Hogares (EPH) correspondiente al afio 2008. Las tres cuartas partes de los ocu-
pados trabajan en micro y pequefias empresas que tienen menos de 20 personas ocupadas. A esto hay
que agregar que un porcentaje elevado de la fuerza de trabajo tiene bajos niveles de capacitacion.

El predominio de fincas agricolas de reducida extension y la elevada participacion de micro y peque-
fias empresas en la generacién de empleo evidencian que la estructura productiva de Paraguay se encuen-
tra representada mayoritariamente por unidades productivas con bajos niveles de capitalizacién y por lo
tanto con acceso restringido a tecnologias avanzadas y a los mercados mds competitivos.

En este escenario, las mujeres y los jovenes se encuentran particularmente afectados por los proble-
mas de empleo. Por eso, uno de los principales retos del mercado laboral consiste en mejorar las con-
diciones de empleo y crear el contexto propicio para generar nuevos puestos de trabajo sobre la base de
un crecimiento econdmico sostenido con generacion de empleo de calidad.

Si bien es cierto la pobreza ha disminuido en los tltimos afios, sin embargo atn afecta a una parte
considerable de la poblacion. De hecho, a pesar de que la economia nacional registré crecimiento eco-
némico recientemente, la pobreza extrema se incrementd, especialmente en la zona urbana, lo que agrega
complejidad al fenémeno de la pobreza extrema que tradicionalmente se ubicaba en el sector rural.

La estructura productiva dual se manifiesta en la coexistencia de un sector dindmico y minoritario
que funciona como enclave y otro sector mayoritario que tiene un escaso dinamismo. De esta forma
existe una base agropecuaria que exporta commodities hacia el mundo desarrollado y un segmento de
la economia que desarrolla actividades de triangulacién comercial con una clara insercion regional . Esta
modalidad de insercion externa se relaciona en forma directa con una estructura productiva que no
genera incrementos sostenidos de valor agregado y que no utiliza mayoritariamente empleo calificado,
por lo que los beneficios del crecimiento en este sector no repercuten en el resto de la economia y difi-
cilmente contribuyen a reducir la pobreza y la desigualdad.

En el sector agropecuario también coexisten un sector exportador dindmico (donde confluyen el sec-
tor sojero y la produccién de carne) y la Agricultura Familiar Campesina (AFC) dedicada principalmente
al algodén y varios cultivos de subsistencia. Esta estructura productiva se enmarca en una realidad: en
las zonas rurales la pobreza afecta a mas del 43% de su poblacién y la pobreza extrema alcanz6 el 30%.

La AFC sufre una retraccion por el dificil acceso a la tierra, por estar expuesta a los impactos del mal
manejo de los recursos naturales y debido a la sobreexplotacion fundiaria y al monocultivo. Asi el 68%

13 Nilas exportaciones de soja y carne, que han ido en aumento geométrico en los Ultimos afos, ni el comercio de intermediacién comercial (comprar
grande y barato de la extrazona y vender barato al Brasil) han sido generadores de empleo. Por lo tanto, no han tenido un efecto importante sobre
la distribucién del ingreso.
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de los ocupantes de pequenas fincas para el cultivo no tienen titulos de propiedad. El 65% de las unidades
de produccion campesina poseen el 5% de la tierra, mientras que el 1% de los grandes propietarios de-
tentan los dos tercios de la superficie agricola total.

La crisis afecta en forma particular a la poblacion rural de origen indigena. Casi tres cuartas partes
de la poblacion indigena ocupada que tiene diez o mas afios de edad trabaja en el sector primario, en ac-
tividades relacionadas con la agricultura, la ganaderia, la explotacion forestal, la caza y la pesca. El
38,9% de la poblacion indigena mayor de 15 afios es analfabeta y no ha concluido el segundo grado de
la educacién primaria.

Esta estructura dual favorece el seguimiento de situaciones de conflicto. Por una parte, se encuentran
los campesinos con reivindicaciones histéricas, relacionadas con las posibilidades de acceso a la tierra
y otros recursos productivos (créditos, asistencia técnica, etc.) y, por otra parte, existe un movimiento
social urbano de los “sin techo” con reivindicaciones de 16gica “prebendaria” gestadas al amparo de la
forma en que el Estado ha actuado en relacion a la carencia inmobiliaria urbana durante el pasado re-
ciente. La movilizacion social de estos grupos ha generado la reaccién de actores del sector mas dindmico
de la economia, cuyos protagonistas ven en muchas de estas reivindicaciones sociales un cuestiona-
miento al derecho de la propiedad.

Ademds, la economia paraguaya presenta debilidades importantes en materia de competitividad, re-
lacionadas con el déficit de infraestructura (vial, de comunicaciones, de transmision eléctrica, etc.), el
bajo nivel de desarrollo tecnoldgico, incluso en los sectores exportadores dindmicos, y la baja tasa de
escolaridad de la mano de obra.

De los aproximadamente 60 mil kilémetros de carreteras disponibles, s6lo el 10% es transitable en
cualquier estado del clima. La inversién en pavimentacion ha sido tradicionalmente insuficiente. De los
12 aeropuertos pavimentados s6lo dos de ellos tienen capacidad para aviones con cuatro motores.

En el 2007, la poblacién mayor de 25 afios tenia en promedio 7,5 afios de escolaridad. E1 90% de la
poblacion de entre 19 y 25 afios, que pertenecia al quintil mds pobre, no asistia entonces a un centro de
enseflanza. La tasa de analfabetismo absoluto afectaba al 5,4% de la poblacién y el analfabetismo fun-
cional era mucho mayor.

Las debilidades institucionales en el Estado afectan negativamente a la competitividad de la econo-
mia. La parcial vigencia del Estado de Derecho, la ineficiencia y la falta de transparencia del sector pu-
blico, el exceso de atribuciones del Congreso y su alta discrecionalidad en el ejercicio del poder,
constituyen elementos negativos que afectan de manera crucial al bajo dinamismo del sector privado y
representan obstdculos para el desarrollo de la inversion productiva.

2.2. Los efectos de la crisis internacional

La economia mundial ha estado atravesando desde mediados del afio pasado una crisis de proporcio-
nes histdricas.

La orientacidn expansiva de la politica monetaria de Estados Unidos, durante los dltimos afios, pro-
voco un sobreendeudamiento de empresas y familias de este pais. La burbuja —sobre valoracién no sos-
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tenible— de los precios de los bienes hipotecarios se redujo bruscamente. La desvalorizacion se transmitié
primero con la pérdida de valor de los activos financieros del mercado americano y luego se expandi6
hacia la economia global, a través de multiples canales de transmision.

Paraguay es pasible de ser afectado directamente por dos de estos canales: el que se transmite a través
del comercio internacional y el que se origina en la reduccion de los montos de remesas provenientes
del exterior. En el caso de la economia paraguaya, no jugaron un papel relevante la disminucién de los
flujos financieros tradicionales ni la retraccion de la inversion extranjera directa.

Los paises emergentes han sido impactados de manera desigual por la crisis. En América Latina, las
economias mds importantes, como México y Brasil, han sido afectadas de manera directa. En Asia,
China e India han ajustado a la baja sus perspectivas de crecimiento para el 2009 y el 2010, pero con-
servando atn perspectivas de crecimiento auspiciosas'*. El Fondo Monetario Internacional prevé que en
2009 China crecera a una tasa algo superior al 7%, en tanto que India lo haria al 6%.

En la década de los ‘90, los paises desarrollados contribuyeron al 59% del crecimiento mundial. En
los primeros afios del presente siglo, esa contribucidn cay6 al 36%. Las estimaciones de los organismos
internacionales (FMI y UNCTAD) para el afio 2009 fijan dicha contribucién en s6lo un 10%. Esto im-
plica que, en el corto plazo, la dindmica del crecimiento mundial dependeré crucialmente de lo que
ocurra en los paises en desarrollo.

La nueva realidad del comercio internacional hard descender los precios internacionales de las ma-
terias primas. Sin embargo, los efectos directos negativos sobre los volimenes exportados por la eco-
nomia paraguaya serén relativos, porque, en primer lugar, el punto de partida corresponde a una situacion
de precios excepcionalmente favorable. Si bien, los niveles de los precios actuales de exportacion se en-
cuentran por debajo de los registrados en 2008, todavia superan los valores de los tres afios anteriores.
Y en segundo lugar, porque, con posterioridad al inicio de la crisis se ha producido un alza en el cambio
del dolar que beneficia el valor de las exportaciones. Todo esto contribuye a moderar el impacto negativo
de las circunstancias adversas sobre la rentabilidad del sector exportador.

Sin embargo, la economia paraguaya puede sufrir los efectos de la crisis de manera indirecta a través
de la repercusion negativa de ésta sobre los socios comerciales de la region y de los efectos de contrac-
cion del consumo que pueda provocar la reduccion de las remesas provenientes del exterior.

Seglin estimaciones realizadas por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), las remesas que
recibe Paraguay habrian alcanzado en los afios recientes 5 puntos porcentuales del PIB. Una contraccion
dréstica de estos flujos podria provocar efectos sobre el mercado interno y tener repercusiones negativas
sobre indicadores sociales, sobre todo por el posible aumento de la pobreza, dada la importancia que tie-
nen las remesas en la estructura de ingresos de los hogares mds pobres de la poblacion.

14 Al mismo tiempo, en China se han tomado una serie de medidas que apuntan al desarrollo del mercado interno como forma de contrarrestar la caida
de las exportaciones.
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2.3 Elimpacto de una sequia prolongada

Ademas de tener que enfrentar la reversion de la tendencia favorable que caracterizo el escenario in-
ternacional en los afios anteriores, la economia paraguaya ha debido enfrentar durante los tltimos meses
los efectos de una sequia prolongada y severa. Entre los meses de diciembre y febrero la falta de lluvia
tuvo importantes efectos negativos sobre algunos rubros agricolas. La contraccion de la produccion en
los cultivos de soja y maiz alcanzé casi al 40% en volimenes fisicos, pasando de 6,8 millones de tone-
ladas en 2008 a 4,1 millones en 2009. Mds recientemente, entre los meses de marzo y mayo, la sequia
también ha extendido sus efectos negativos sobre la produccion ganadera y ha vuelto a afectar a la pro-
duccioén de soja.

A pesar de los problemas que ha provocado la sequia sobre la produccién agropecuaria, la actual
oferta de financiamiento, tanto del sector publico como del sector privado, hace prever perspectivas
alentadoras para el nuevo afio agricola.

2.4. El Plan de Reactivacion Econémica 2009-2010

Como respuesta a los efectos combinados de la crisis internacional y de la sequia, el gobierno ha
puesto en marcha un conjunto de acciones de politica econdmica y de asistencia a los sectores produc-
tivos, el Plan de Reactivacion Econémica 2009-2010, que tuvo como objetivos prioritarios: (i) defender
el empleo, mediante la ejecucion de obras publicas y la concesion de créditos al sector privado; (i) pro-
teger a los sectores mds pobres y débiles de la sociedad, implementando un amplio sistema de transfe-
rencias condicionadas y emprendiendo acciones orientadas al fortalecimiento de los recursos para la
educacion y la salud; (iii) apoyar financieramente a la agricultura familiar y a las micro y pequenas em-
presas, a través de la extension de lineas de crédito canalizadas a través del Banco Nacional de Fomento
(BNF), el Crédito Agricola de Habilitacion (CAH) y la Agencia Financiera de Desarrollo (AFD), y (iv)
asegurar la liquidez para el normal funcionamiento del sistema financiero.

Esta respuesta de politica econdmica fue diseiiada de modo a no afectar a los equilibrios macroeco-
némicos fundamentales ni recortar los presupuestos de provision de bienes y servicios fundamentales
para el bienestar de la poblacion. El Plan de Reactivacion Econdmica 2009-2010 contribuy¢ a la solidez
macroecondmica y financiera de la economia paraguayay, a la vez, aseguré el mantenimiento de los ob-
jetivos de mediano plazo trazados por el gobierno: crecimiento econdmico sustentable, reduccion de la
pobreza y la desigualdad, modernizacion de la Administracion Publica y desarrollo institucional del Es-
tado para reducir la deformaciones del ‘clientelismo’ y de las précticas ‘prebendarias’!.

El Plan de Reactivacion Econémica 2009-2010 consistié en una orientacion expansiva de las politicas

monetarias y fiscales. La expansion de gasto ptblico abarcé tanto a la inversion en infraestructura como
a la atencion de los sectores mds vulnerables de la poblacion. La inversion en la red vial, en viviendas

15 Clientelismo es la practica particularista de intercambio de favores entre gobernantes y ciudadania, sin la universalidad requerida entre los reclamos
y la materializacion de derechos, principalmente sociales. Practicas prebendarias tienen lugar cuando el funcionario de Estado incumple con su obli-
gacion de servidor publico para usar su autoridad en beneficio personal.
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sociales y en otras obras publicas de alto impacto econémico y social se increment6 en casi 400 millones
de ddlares, con impactos significativos en materia de generacion de empleo: 60 mil empleos directos y
290 mil empleos indirectos. Los montos de las transferencias condicionadas beneficiardn a 120 mil fa-
milias en situacion de pobreza extrema, unas 600 mil personas apoximadamente. En el primer semestre
el programa alcanz6 a 41 mil familias.

Las acciones de politica financiera y crediticia han jugado un papel fundamental en la implementacion
del Plan de Reactivaciéon Econdmica 2009-2010. E1 CAH dispone de lineas de crédito de 30 millones
de dolares y por otra parte se encuentra gestionando ante el Banco de Desarrollo Econémico y Social
(BANDES) una linea adicional de 10 millones de ddélares. El BNF cuenta con més de 190 millones de
dolares, gracias a una ampliacion presupuestaria reciente. La operativa crediticia conjunta de estas dos
instituciones asiste financieramente a aproximadamente 440 mil personas.

En el marco del Plan de Reactivacion Econémica 2009-2010 se adoptd, ademds, un conjunto de me-
didas orientadas a agilizar los procedimientos administrativos en las contrataciones publicas y se imple-
ment6 el programa Compre Paraguay. Ademds, con el propdsito de financiar proyectos intensivos en
mano de obra, se pusieron en marcha en seis de los Departamentos mds pobres del pais, inversiones
municipales por un monto de 6 millones de ddlares.

Con la ejecucion del Plan de Reactivacion Econémica 2009-2010 se han obtenido resultados positi-
vos. En el primer semestre de 2009 se ha mejorado la ejecucion presupuestaria en un 14% con relacion
al periodo del afio anterior. Los ingresos tributarios han crecido 5% respecto al aio pasado. Se han con-
cretado negociaciones exitosas con las Instituciones Financieras Internacionales. Con el Banco Mundial
se concretd una operacion de 100 millones de délares y, por igual monto, se negocid un crédito de libre
disponibilidad con el Banco Interamericano de Desarrollo'. Estan pendientes de aprobacién en el Con-
greso Nacional donaciones por un monto total que alcanza los 116 millones de ddlares.

2.5 Mas alla de la coyuntura

En la medida en que los precios de exportacion de la economia paraguaya dependan més de lo que
suceda en los paises asidticos que de los paises industrializados occidentales, es de esperar que la actual
crisis internacional afectard de manera moderada a la economia paraguaya y que una vez que ésta se haya
superado, las tendencias estructurales de la economia mundial vuelvan a impactar favorablemente sobre
la economia paraguaya.

Estudios recientes indican que la tendencia al incremento del consumo per cdpita de los paises en des-
arrollo, con un ingreso de nuevos consumidores —en China e India, fundamentalmente—, provocaria au-
mentos significativos en la demanda de alimentos y de materias primas agropecuarias. Por lo cual, luego
de superada la crisis, es posible que haya alza en los precios de exportacion, fundamentalmente de los
alimentos y los productos forestales.

16 En estos momentos se encuentran avanzadas las negociaciones para lograr nuevas fuentes de financiamiento ante la Agencia Japonesa de Coo-
peracion Internacional (JICA) y el CAF.
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Estas tendencias implicardn un conjunto de desafios que la politica econémica en Paraguay deberd
enfrentar en los afios venideros:

El ingreso de nuevos actores a la produccion primaria, con nuevas formas de organizacion empre-
sarial que generaran nuevas demandas de capacitacion.

La expansion de la frontera agricola exportadora de commodities no significa necesariamente la
expansion de la frontera agricola. Podrian tener lugar una sustitucion, desplazamiento y disminu-
cion del drea empleada por otras formas de produccién, como la agricultura familiar, especialmente
en la Region Oriental del pais'’.

Para que la tendencia al incremento del precio de la tierra generada por las mayores inversiones
no acelere el proceso de concentracién de la tierra, en perjuicio de la agricultura familiar campe-
sina y de los pequefios productores, habra que satisfacer la demanda de asistencia técnica y de nue-
vas tecnologias que hagan rentable a estos sectores; proveerles asistencia financiera, fomentar la
organizacion de estos productores, desarrollar normativas y elevar su capacidad de acceder a los
mercados.

2.6. Restricciones para un Crecimiento Econémico con Inclusiéon Social®

El proceso de Crecimiento Econdmico con Inclusién Social en Paraguay enfrenta una serie de res-
tricciones que serd necesario levantar en la implementacion de las iniciativas, pues ellas representan
obstdculos para alcanzar los objetivos planteados.

Una de las principales restricciones que se heredan del pasado es la modalidad de insercion interna-
cional comercial, productiva y financiera del Paraguay. Ella es clave si se pretende reducir la dependen-
cia y la vulnerabilidad externa de la economia. El proceso de Crecimiento Econémico con Inclusion
Social requiere que se produzcan cambios en el esquema de relaciones econémicas internacionales, el
logro de una mayor diversificacion de las exportaciones de bienes y servicios, un objetivo fundamental
para mitigar los impactos de los acontecimientos externos sobre la estructura exportadora.

Desafios fundamentales para mejorar la modalidad de insercidn internacional de la economia para-
guaya son la ampliacion del niimero de rubros exportables, la incorporacion de mayor valor agregado
a los productos tradicionales de exportacién y la ampliacién del nimero de mercados a los que accede
la oferta exportable. Paraguay necesita, ademas, fortalecer sus vinculos financieros con el exterior, apro-
vechar de manera mds eficiente la oferta de créditos y la asistencia técnica de las Instituciones Finan-
cieras Internacionales (Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo, Corporacién Andina de
Fomento, Fonplata, etc.) y plantearse como objetivo estratégico el acceso futuro a los mercados de cré-
dito internacionales.

17 La expansion de la frontera agricola en la Region Occidental sélo es posible para las grandes empresas y no para la pequefia produccién, dadas
las caracteristicas propias de esa zona del pais. De hecho, sélo el 2% de la poblacién reside en dicha regién. En la Regién Oriental, la expansion
del cultivo de granos y carne se ha hecho a expensas de la pequefia produccion.

18 Esta seccién recoge elementos del Programa Econémico y Social y de Hausmann, R. y B. Klinger (2007) “Growth Diagnostics: Paraguay”, Center
for International Development Harvard University”.
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La debilidad institucional del pais impone limitaciones para el despliegue de la inversion y para la
concrecion de iniciativas privadas capaces de aprovechar las oportunidades que ofrece el Paraguay en
numerosas actividades productivas. La ineficacia con que actian la mayoria de las instituciones del sec-
tor publico, la existencia de précticas clientelisticas en las relaciones entre agentes privados y la admi-
nistracion publica, la extensién de las précticas corruptas y las deficiencias que se observan
continuamente en el funcionamiento de la justicia, plantean limitaciones a la plena vigencia del Estado
de Derecho. En la medida en que crean obstidculos para la inversion productiva y para la asuncion de
riesgos por parte del sector privado, esta realidad se convierte en un limite para el despliegue del proceso
de Crecimiento Econdmico con Inclusién Social.

La ausencia de esquemas de planificacion estratégica en el sector publico hace que la discrecionalidad
influya en las decisiones politicas, fragilizando las reglas de juego imperantes. La débil capacidad de re-
gulacién del Estado sobre mercados relevantes de la economia hace que se presenten regularmente casos
de comportamientos abusivos, reflidos con el interés general, por parte de empresas publicas y privadas.
Las deficiencias en materia de regulacion impiden en ciertos casos el desarrollo competitivo de los mer-
cados y dejan al descubierto las fallas que existen en el control y monitoreo de las politicas ptiblicas.

La fragil gobernabilidad es una de las restricciones mds importantes para impulsar un programa de
transformaciones econdmicas y sociales de envergadura en el pais. A esta realidad hay que agregar pre-
siones que surgen desde sectores de la sociedad que generan incertidumbre; ya que ponen de relieve la
escasa conciencia existente para llegar al acuerdo entre los estamentos politicos y sociales para restringir
los reclamos corporativos no compatibles con las prioridades econdmicas y sociales del pais.

La deficiencia de la infraestructura disponible plantea obstdculos severos para el desarrollo produc-
tivo. Las carencias alcanzan tanto a la infraestructura de transporte en sus diferentes formas (vial, ferro-
viaria, fluvial, aérea, agua y saneamiento), asi como a las comunicaciones y a los recursos energéticos.
Nuestro pais que cuenta con abundantes fuentes de energia, fundamentalmente hidroeléctrica, tiene
grandes limitaciones en materia de distribucion. La falta de lineas de transmision adecuadas hace que
el dificil acceso a la energia sea una restriccion efectiva para la ejecucién de los proyectos de inversion
que producirian una oferta exportable competitiva en los mercados internacionales y un importante nu-
mero de puestos de trabajo de calidad.

Para concretar las mejoras imprescindibles en la disponibilidad de infraestructura, se requerirdn inver-
siones importantes durante un largo periodo de tiempo. El desafio es de tal magnitud que serd imposible
que pueda ser realizado exclusivamente por parte del sector ptiblico. En este marco, cobra importancia el
impulso de un amplio abanico de formas de cooperacion entre los sectores publico y privado.

En muchos paises, las asociaciones publico-privadas y las concesiones han sido idéneos instrumentos
para fortalecer la capacidad de generacion de infraestructura. En la region, se destacan las experiencias
llevadas adelante recientemente por Chile y Brasil, paises que han desarrollado diferentes formas de
cooperacion y complementacion entre el sector publico e inversores privados para poner en marcha una
amplia gama de proyectos de inversion en infraestructura, lo que ha generado cambios relevantes para
la localizacién de inversiones por parte de actores privados. El desarrollo de experiencias de este tipo
en Paraguay requiere mejorar aspectos fundamentales de los marcos juridicos existentes. En particular,
requerird innovaciones en los sistemas de contratacion del sector ptblico con el sector privado y el des-
arrollo de instrumentos que mitiguen los riesgos fiscales inherentes a este tipo de iniciativas. En este caso
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vuelven a adquirir peso los desafios institucionales vinculados al fortalecimiento de los marcos regula-
torios para el desarrollo de estas practicas.

Las actuales estructuras de la propiedad y de la distribucion del ingreso implican obstdculos impor-
tantes para promover el Crecimiento Econémico con Inclusion Social. Se deben poner en préctica ac-
ciones orientadas a la difusion del poder y a la creacion de oportunidades para todos los sectores de la
sociedad. La desigualdad econdmica y social del Paraguay se apoya en una elevada concentracion de
los recursos y del poder econdmico en un reducido nimero de actores. El grado de desigualdad es de
tal magnitud que se convierte en la mayor restriccion al crecimiento econémico en Paraguay'.

El nivel y la estructura del gasto publico imponen, asimismo, restricciones para la implementacion
de un proceso de Crecimiento Econdémico con Inclusion Social. La extremadamente baja participacion
del gasto publico en la estructura del PIB impide la provision suficiente de bienes y servicios publicos
fundamentales, y limita la expansién de la inversion publica. Es por eso que una estrategia que no se
plantee, desde las propias instancias de disefo, la elevacion gradual pero significativa del gasto publico
en dreas sociales serd incapaz de asegurar un crecimiento sostenido y de hacer aportes relevantes para
la mejora en la calidad de vida de las grandes mayorias nacionales.

El despliegue de una estrategia de este tipo requerird el fortalecimiento de politicas sociales capaces
de alcanzar a amplios segmentos de la poblacion. Para la puesta en marcha de estas iniciativas deberd
disponerse de recursos adicionales para el fortalecimiento de la educacién, para la mejor atencion de
salud de la poblacion y para promover el acceso a la vivienda. Esto s6lo serd posible si se alcanzan ele-
vados niveles de crecimiento econdmico y si se ponen en practica mecanismos adecuados para aumentar
los recursos del Estado a fin de financiar el gasto ptblico social.

Las politicas orientadas a instalar en Paraguay un proceso de Crecimiento Econémico con Inclusion
Social deben asegurar la estabilidad macroeconémica y financiera asi como la cohesion social. Esto se
convierte en un pilar basico de la estrategia, ya que los actores con capacidad de invertir y tomar riesgos
deben disponer de un horizonte predecible y amplio que favorezca la toma de decisiones de largo plazo.
Las expectativas sobre la trayectoria futura de las principales variables, que determinan la rentabilidad
esperada de los proyectos, asi como la existencia de un marco social estable, caracterizado por bajos ni-
veles de conflictividad, son los soportes esenciales de la plataforma sobre la cual se desplegara la estra-
tegia de crecimiento.

Existen actividades que han mostrado comportamientos dindmicos muy importantes y por periodos
prolongados, como el crecimiento registrado en el cultivo de la soja. Esto se explica por la aptitud de
los recursos naturales para esta produccion, por los niveles de precios internacionales que aseguraron
altos niveles de rentabilidad en este tipo de negocio y porque su expansién no requirié un desarrollo de
la infraestructura sofisticada ni utilizé recursos humanos altamente capacitados y porque esta experiencia
de la soja pudo beneficiarse con las inversiones realizadas en la hidrovia, que viabilizaron la comercia-
lizacion internacional de la produccién con costos de transporte razonables. Pero, en general, las restric-
ciones y obstdculos ubican a Paraguay en una situacién poco favorable en materia de competitividad para
instaurar un proceso de Crecimiento Econémico con Inclusion Social.

19 Véase, PNUD Paraguay (2008), op. cit.
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Esto es percibido tanto por actores internos como desde el exterior. La percepcion desde el &mbito
internacional queda de manifiesto cuando se considera que, a principios del actual periodo de gobierno,
Paraguay se encontraba en el lugar 121 entre los 131 paises incluidos en el indice de Competitividad ela-
borado anualmente por el Foro Econdmico Mundial®. Durante la dltima década, el Paraguay ha estado
ubicado sisteméticamente entre el 10% de los paises peor posicionados en esta materia a nivel mundial,
superado en todas las mediciones por la mayoria de los paises de la regién. En 2004-2005, Paraguay se
encontraba en la posicion 100 entre 104 paises incluidos en la medicién. En 2001-2002, se ubicaba en
el lugar 72 entre 75 paises. El Indice de Competitividad toma en cuenta informacién sobre aspectos de
las economias que influyen sobre la capacidad de competir en el ambito internacional®!. Las mayores
debilidades de Paraguay, en términos de competitividad, se encuentran en la institucionalidad publica,
la infraestructura fisica, el avance tecnoldgico y la innovacion.

La posicion de Paraguay en lo que refiere al clima de negocios refleja, también, el tipo de obstdculos
que enfrenta el pais para impulsar inversiones. La organizacion Transparencia Internacional elaboré un
indicador, denominado Indice de Percepcién de Corrupcién, que aporta informacién sobre varios aspec-
tos que influyen sobre el clima de negocios?. En el afio 2007, el Paraguay ocupaba el lugar 138 entre
los 179 paises sobre los cuales Transparencia Internacional elabor6 el Indice de Percepcién de Corrup-
cién. En orden decreciente de importancia, en términos de impedimentos para hacer negocios, el Indice
de Percepcion de la Corrupciodn incluye datos sobre corrupcidn, inestabilidad de las politicas, eficacia
de la burocracia estatal, acceso al financiamiento, calificacion de la mano de obra y adecuacién de la
oferta infraestructura.

20 Este dato corresponde al periodo 2007-2008 y se encuentra publicado en “The Global Competitiveness Report”, World Economic Forum (WEO).

21 Los datos relevados incluyen informacion sobre el funcionamiento de instituciones fundamentales de la economia y la sociedad, la disponibilidad
de infraestructura, la solidez de la situacion macroeconémica, la calidad de los servicios de salud y la situacién de la educacion primaria. Estas di-
mensiones reflejan los requisitos basicos de la competitividad de los paises. El indice toma en cuenta, asimismo, informacion sobre la educacion
superior, la eficiencia de los mercados de bienes, la situacion de los mercados financieros, la disponibilidad de tecnologias, el tamafio del mercado,
la sofisticacién de los negocios y la innovacion.

22 Elindice de Percepcién de la Corrupcién (IPC) analiza las percepciones sobre la corrupcion en el sector publico en 179 paises vy territorios. El IPC
es un indice compuesto basado en 14 encuestas de opinidn de expertos, clasificando a los paises en una escala de cero a diez, donde el cero indica
altos niveles de corrupcién percibida y el diez, niveles bajos.



Objetivos y pilares
de la estrategia

El objetivo principal es mejorar las condiciones de vida de todos los habitantes del pais, sin exclu-
siones. Para alcanzar este objetivo principal el gobierno se propone orientar las acciones para lograr los
siguientes objetivos estratégicos:

Proseguir el crecimiento economico pero con mayor generacion de empleo y con mejor distribu-
cién de ingresos, diversificando las exportaciones para una més estable insercion internacional de
la economia, manteniendo los equilibrios macroecondémicos fundamentales.

Fortalecer las instituciones del Estado para mejorar la eficacia de las politicas publicas, elevar la
calidad de los servicios publicos y poner en marcha un sistema estable de reglas del juego que
ofrezca garantias juridicas a las personas y a las inversiones.

Aumentar y mejorar la inversion en dreas sociales, fundamentalmente en educacién y salud, fo-
calizando el gasto publico en el combate contra la pobreza extrema.

Alentar la diversificacion de la estructura productiva, preservando el medio ambiente y logrando
mejorar el aprovechamiento de los recursos energéticos y humanos disponibles en el pais.

Impulsar la participacion de la sociedad civil y del sector privado en la economia para fortalecer
las micro y pequeiias empresas, en especial las pequefias fincas agricolas, aumentando su capa-
cidad competitiva.

Armonizary coordinar las acciones del gobierno para apoyar el desarrollo regional descentralizado.
El logro de estos objetivos debe apoyarse en los siguientes ocho pilares:

Mantener politicas macroeconomicas consistentes que aseguren la estabilidad y ofrezcan un con-
texto previsible para la toma de decisiones econdmicas.

Desarrollar un sistema financiero sélido y seguro, capaz de ofrecer servicios de calidad a todos
los actores econdmicos sin exclusiones.

Mejorar las empresas puiblicas mediante una gestion mds profesional, més eficiente y transparente.

Modernizar la administracion piblica orientada a facilitar el acceso de toda la poblacion a los
servicios publicos.
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Realizar una reforma agraria integral que impulse la reactivacién de la agricultura familiar.
Impulsar el desarrollo de la infraestructura.
Fortalecer la competitividad y mejorar el clima de negocios e inversion.

Generar empleo, luchar contra la pobreza y contra toda forma de exclusion social.

3.1 Mantener politicas macroeconomicas consistentes que aseguren la estabilidad y ofrezcan un
contexto previsible para la toma de decisiones econémicas (I)

Mantener los equilibrios monetarios y fiscales constituye un requisito basico para asegurar la esta-
bilidad de la economia y por ende, es un aspecto esencial para estimular la inversion, generar empleo
de calidad y reducir los niveles de pobreza. La coherencia de las politicas macroecondémicas y financieras
no asegura, por cierto, el cumplimiento de los objetivos estratégicos ambiciosos como los planteados,
pero es una condicién necesaria para alcanzarlos. Abundante evidencia internacional demuestra que sin
acciones coherentes en esta materia no pueden concretarse mejoras duraderas en la economia y en la so-
ciedad.

En materia macroecondmica los objetivos especificos son:
Elevar la tasa de crecimiento promedio a largo plazo al 5% anual.

Asegurar el equilibrio financiero de las cuentas ptiblicas y mantener una trayectoria sostenible de
la deuda publica.

Incrementar la presion tributaria, impulsando mejoras en la eficiencia de la administracion, ase-
gurando mayor transparencia en los procedimientos y avanzando hacia la adecuacion impositiva.

Mejorar el nivel y la calidad del gasto publico para fortalecer acciones y programas que contri-
buyan a reducir la pobreza extrema.

Ampliar y mejorar la calidad y la eficiencia de los proyectos de inversién publica.

Explicitar los subsidios encubiertos y reorientarlos en funcién de las prioridades econdmicas y so-
ciales establecidas por el gobierno.

Controlar la inflacién, manteniendo la tasa de crecimiento de los precios en el rango de un digito;
promover el desarrollo estable del sistema financiero, actuando oportunamente ante situaciones
de riesgo o fragilidad.

Implementar un sistema de pagos seguro y eficiente.

Acciones y medidas

1. Acordar con el Congreso Nacional sobre temas presupuestarios, con el propdsito de armonizar las
decisiones parlamentarias con las prioridades econdmicas y sociales fijadas por el gobierno, en un
marco de la disciplina fiscal y financiera. Los acuerdos deben incluir: (i) regionalizar algunos gastos
sociales (educacidn, salud y combate a la pobreza); (ii) evitar modificaciones de las propuestas de
gastos salariales realizadas por el Poder Ejecutivo, (iii) evitar la aprobacion de gastos sin la corres-
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pondiente dotacidn de los recursos necesarios para su financiamiento, los que deberan ser identi-
ficados y asegurados por Mensaje del Poder Ejecutivo; (iv) agilizar la aprobacién de préstamos y
donaciones, en particular aquellos para hacer frente a las emergencias y urgencias.

Aprobar una ley marco de endeudamiento publico, en la que se definan los topes mdximos anuales
de la deuda. Los topes deben estar fijados en funcién de la capacidad de pago del Estado y ofrecer
un marco adecuado para la gestion eficiente de la deuda publica por el Poder Ejecutivo.

Acordar con el Congreso Nacional iniciativas que permitan el reordenamiento de agencias guber-
namentales, la fusion de instituciones publicas y el fortalecimiento de la regulacion financiera.

Fortalecer financieramente al Banco Central de Paraguay (BCP) a través de la consolidacion de las
deudas que mantiene el sector publico. Para ello, aprobar una ley para la cobertura del déficit pa-
trimonial del BCP por parte del Ministerio de Hacienda.

Elaborar un Proyecto de Ley sobre reforma de la organizacion del Estado en lo que refiere a res-
ponsabilidades del drea econdmica, mediante el cual se reduzcan las superposiciones organizativas
y se promueva una mayor coordinacién y eficiencia en la formulacidn, la ejecucion y la evaluacion
de las politicas publicas en las principales categorias del gasto publico, con especial énfasis en los
sectores econdmico y social.

Elaborar un Programa Macroeconémico y Financiero del Gobierno compatible con el marco ma-
croecondmico de mediano plazo, a ser revisado semestralmente para asegurar y ajustar la coheren-
cia entre las orientaciones, asi como las acciones de las politicas fiscal y monetaria en las diferentes
situaciones.

Mejorar los procedimientos utilizados para la recaudacion de impuestos a efectos de reducir la eva-
sion y contribuir a la equidad del sistema tributario. Establecer ajustes en la estructura impositiva
para asegurar los ingresos tributarios que sostiene la politica de gastos e inversiones del Estado. Es-
tablecer mecanismos de retenciones obligatorias del IMAGRO. Estimar los niveles de evasion en
los principales impuestos nacionales y establecer un programa de reduccion de la evasion con metas
anuales preestablecidas.

Modernizar la gestion del gasto publico, introduciendo los ajustes necesarios en la normativa para
crear una Cuenta Unica del Tesoro, lo que permitir reducir el nimero actual de cuentas bancarias
de la Administracion Central y facilitard el mejor uso de los saldos de los depdsitos del Tesoro en
el Banco Central del Paraguay.

Reformar la Ley de Administracién Financiera, en lo referente al cierre de cuentas bancarias, la in-
troduccion de mejoras en la contabilidad y la asignacidn de funciones y responsabilidades del Sis-
tema Nacional de Inversion Publica.

Modernizar el sistema de compras publicas, mediante la introduccidén de mejoras en la eficiencia
y la certificacion de calidad de sus procesos.

Implementar un sistema transparente de monitoreo del uso de los recursos provenientes de las em-
presas hidroeléctricas binacionales (Itaipd y Yacyretd).

Mejorar los procesos de regulacion integral de la administracion, el gerenciamiento y la explotacion
de los bienes del Estado.
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13. Crear un Sistema Nacional de Inversion Puablica con funciones y responsabilidades definidas para
las etapas de preinversion, programacion, elaboracion del presupuesto, ejecucién y evaluacién de
los proyectos.

14. Disefar un plan para el andlisis y seguimiento de los aspectos econdmicos y financieros de las con-
cesiones e inversiones ptblicas en las que el Estado se asocie con el sector privado.

15. Definir la meta de inflacién a mediano y largo plazo en el 5% anual, asegurando la coordinacién
entre las acciones de la politica monetaria y la politica fiscal.

16. Profundizar los mercados financieros internos para dotar de mayor eficacia a las acciones de po-
litica monetaria, mejorando los canales a través de los cuales actiia esta politica. Desarrollar el
mercado de cobertura cambiaria, reduciendo las intervenciones del Banco Central del Paraguay en
el mercado de cambios; impulsar el mercado de dinero de corto plazo para mejorar la gestion de
liquidez por parte de las instituciones del sistema financiero.

17. Adecuar los procesos de supervision bancaria y financiera en funcion de las nuevas técnicas y tec-
nologias disponibles. Confeccionar indicadores que permitan contar con informacién oportuna a la
autoridad supervisora, incorporando sistemas y procedimientos que generen informacién sobre
eventuales situaciones de riesgo en las entidades financieras supervisadas.

18. Fortalecer el Sistema de Garantia de Depdsitos.

19. Ampliar la cobertura de riesgos financiero, elaborar proyectos de ley para actualizar el marco ju-
ridico en el que opera el sector de seguros, definir la obligatoriedad del seguro de accidentes de tran-
sito contra terceros y evaluar la factibilidad para desarrollar seguros sociales que extiendan la
cobertura a riesgos de orfandad, desempleo y rendimientos agricolas.

20. Bancarizar y promover un mayor acceso a los servicios financieros formales por parte de la pobla-
cion integrando sistemas de pago de bajo valor, de modo a reducir los costos de transaccion y al-
canzar a las comunidades remotas, promoviendo la competitividad del sistema financiero y la
educacion econdmica y financiera de la poblacion.

21. Modernizar el marco legal y la regulacion del Sistema de Pagos, Depositaria Central de Valores,
Compensacion y Liquidacion de Valores.

3.2 Desarrollar un sistema financiero sélido y seguro, capaz de ofrecer servicios de calidad a todos
los actores econémicos, sin exclusiones (II)

Uno de los aspectos mds importantes de una estrategia de Crecimiento Econémico con Inclusién So-
cial es promover el acceso al financiamiento de todos los actores de la economia.

La situacion actual en Paraguay en el sector financiero plantea una serie de desafios para el éxito de
esta estrategia. El comportamiento de los bancos y las instituciones financieras se caracteriza por la
existencia de elevados niveles de liquidez y una elevada concentracion de los depdsitos y créditos en el
corto plazo. Los diferenciales entre las tasas de interés de los depdsitos y de los créditos ponen de ma-
nifiesto las ineficiencias del sistema y la escasa competencia existente entre los intermediarios financie-
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ros. Los problemas de acceso al crédito se manifiestan de manera mds evidente en el sector de las micro
y pequefias empresas y en las lineas de financiamiento para la adquisicion de viviendas. La gestion de
las instituciones financieras publicas ha sido, en general, poco eficiente y no ha jugado un papel clave
en la oferta de crédito hacia los sectores que presentan mayores dificultades de acceso. La principal ins-
titucidn financiera estatal, el Banco Nacional de Fomento, apenas se diferencia en su operativa del resto
de los bancos que integran el sistema.

La actividad de las cooperativas financieras se encuentra bastante extendida en la economia paraguaya.
La concentracion de la intermediacidn financiera realizada por las cooperativas también presenta un grado
elevado. Las 20 principales cooperativas manejan aproximadamente el 90% de los activos del sector.

El mercado de valores en Paraguay opera con un reducido niimero de instrumentos financieros, fun-
damentalmente bonos, y es poco profundo. A esto se suma el escaso desarrollo del mercado monetario
y de capitales. Ademads, el mercado de valores se observa una casi nula participacién de los inversionistas
en infraestructura y en la construccion de viviendas.

El éxito de una estrategia que promocione el acceso al financiamiento requiere introducir transfor-
maciones estructurales y reformas profundas en el sistema de crédito. Estas deben buscar la ampliacién
de los servicios prestados y conseguir que los mercados financieros operen de manera mas eficiente,
competitiva y transparente. Esta es la orientacion fundamental de una estrategia que pretenda que los pro-
ductos de la intermediacion financiera alcancen a la mayoria de la poblacion.

Los objetivos especificos que orientan el disefio de politicas y acciones en esta materia son:

Mejorar el funcionamiento del sistema financiero, buscando la expansion de la cantidad y el mejo-
ramiento de la calidad de los servicios prestados, asegurando la solidez de las empresas que participan
en el mercado.

Desarrollar instrumentos de ahorro y crédito de mediano y largo plazo, permitiendo que el sistema
financiero provea financiamiento a proyectos de inversion e impulse el desarrollo del pais y la ge-
neracién de empleo.

Impulsar el acceso al crédito para las micro, pequefias y medianas empresas.
Generar mecanismos diferenciados para el acceso al financiamiento de diferentes tipos de empresas.

Proteger al consumidor de préicticas abusivas realizadas por los intermediarios financieros.

Acciones y medidas

1. Promover lineas de financiamiento especificas para proyectos e iniciativas que impulsen la moder-
nizacion empresarial o que supongan inversiones en infraestructura.

2. Establecer un marco normativo adecuado para las actividades que operan en el segmento de las mi-
crofinanzas, considerando las particularidades y especificidades del sector.

3. Perfeccionar un marco que regula a las Cooperativas de Ahorro y Crédito de acuerdo a los estan-
dares internacionales, prestando especial atencidn al esquema de regulacion de las cooperativas
que orientan su actividad preferentemente hacia el microcrédito.

4. Fortalecer las instituciones y capacitar a los recursos humanos del INCOOP.
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5. Crear un Programa de Financiamiento a Cooperativas a través de la Agencia Financiera de Desarro-
llo orientado al microcrédito rural y a las cooperativas de produccion.

6. Crear un Programa de Financiamiento de Cadenas Productivas Cooperativo, que se especialice en
el financiamiento de la actividad de pequefias empresas cooperativas que contratan con las grandes
cooperativas de produccion.

7. Desarrollar una normativa apropiada para favorecer los derechos de los inversores, buscando la
participacion de inversores institucionales en el mercado de capitales, a través de la introduccién
de normativas basadas en las mejores practicas y estindares internacionales y de una nueva in-
fraestructura para la operativa del mercado de valores.

8. Reestructurar el sistema financiero publico de primer piso y el sistema de apoyo a los pequefios pro-
ductores urbanos y rurales. Desplegar acciones para las entidades financieras del Estado basadas
en un tratamiento diferencial de los distintos tipos de servicios afectados y de los respectivos riesgos
inherentes a su prestacion.

9. Regular plenamente al Banco Nacional de Fomento con la legislacion y la regulacion bancaria vi-
gente. Esta institucion tendrd un dmbito de actuacidn acotado en materia de gestion y se guiard por
los principios internacionalmente aceptados para la administracion de empresas de intermediacién
financiera. Se especializard en el crédito orientado a apoyar la produccién tanto de las pequefias y
medianas empresas como de la Agricultura Familiar Consolidada, utilizando las tecnologias més
modernas disponibles. Esta institucién serd el centro del sistema de cobros y pagos nacionales,
dada su tecnologia de comunicacién y su presencia en todo el pais. Buscard incrementar la banca-
rizacion de la economia, apoyada en su amplia red de sucursales.

10. Diversificar las fuentes de recursos de la Agencia Financiera de Desarrollo, tramitando fondos adi-
cionales ante organismos multilaterales de créditos y recurriendo a emisiones en el mercado de ca-
pitales. Asimismo, desarrollar nuevos productos y adaptar los ya existentes a las necesidades de los
clientes finales, principalmente aquellos que estén orientados a financiar proyectos en sectores
competitivos y con potencial de crecimiento.

11. Modernizar al Crédito Agricola de Habilitacion reorientando su actividad para priorizar la asistencia
técnica y financiera apropiada a los productores mds pobres. Su actividad principal estard concen-
trada en la promocién de la inversion productiva y en la financiacion a pequefios productores rurales
y urbanos, actuando bajo estrictos principios de eficiencia, transparencia y sostenibilidad ambiental.
Igualmente, apoyard la progresiva incorporacion de sus clientes al sistema financiero bancario.

12. Canalizar subsidios a través del CONAVI para satisfacer la demanda de viviendas de parte de los
sectores menos favorecidos de la poblacion. Ademads, el CONAVI ejecutard programas de mejora-
miento de la comunidad, atendiendo a familias en situacion de pobreza y extrema pobreza, ademas
de los pueblos originarios.

13. Promocionar el financiamiento de obras de infraestructura y viviendas a través de modernos ins-
trumentos que faciliten la participacion conjunta de entidades publicas y privadas (tanto nacionales
como extranjeras) en los proyectos.
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3.3 Mejorar las empresas publicas mediante una gestion profesional, mas eficiente y
transparente (IIT)

Transformar las empresas publicas, promoviendo una gestion profesional mas eficiente y transparente,
constituye una de las prioridades de la estrategia de crecimiento econdmico del gobierno. La situacién de
partida muestra que no existe separacion clara de la formulacion de las politicas dirigidas a los sectores en
que actian las empresas, la ejecucion de estas politicas y la regulacién de los mercados. Los marcos re-
gulatorios en telecomunicaciones, agua y saneamiento tienen serias limitaciones en su funcionamiento y
faltan marcos de regulacion para los otros servicios publicos. Resulta imprescindible que se concreten
avances en materia de defensa de la competencia y de los derechos de los consumidores.

Las empresas publicas carecen de una estrategia de inversién de mediano plazo que contribuya a
ampliar la cobertura y a mejorar la calidad de los bienes y servicios que suministran. Algunas de ellas
presentan situaciones patrimoniales y financieras extremadamente delicadas. El presupuesto ptiblico no
estd en condiciones de asistirlas financieramente ni puede aportar los recursos necesarios para la expan-
sion de las inversiones. La actual situacion de las empresas representa riesgos fiscales potenciales que
deben ser mitigados a través de reformas sustanciales en el sistema de gobierno de las empresas.

Los objetivos especificos que orientan el disefio de politicas en esta materia son:
Recuperar el control de las empresas publicas por parte de la Administracién Central.

Incrementar la cobertura de los servicios prestados por las empresas y mejorar la calidad de los
mismos.

Fortalecer la gestion empresarial y financiera de las empresas publicas.
Explicitar los subsidios encubiertos en los precios de los servicios publicos.

Incorporar al sector privado en los proyectos de inversidn de las empresas publicas a través de
mecanismos como concesiones, tercerizaciones u otras formas de asociacion publico-privado.

Acciones y medidas

1. Crear el Consejo de Empresas Ptblicas, que tendrd a su cargo la coordinacién y el control de las
decisiones econdmicas y financieras de las empresas publicas de acuerdo con las orientaciones de
politica econdmica del Poder Ejecutivo.

2. Desarrollar un acuerdo interministerial para la definicion de la politica del gobierno en términos de
regulacién, control del Estado y gobernabilidad corporativa de las empresas publicas.

3. Crear un holding de empresas publicas que aporte soluciones para mejorar el gobierno corporativo
de las empresas publicas, redisefiar mecanismos de evaluacion de gestion, generar un sistema de pla-
nificacion de inversiones y estudiar la situacioén patrimonial y financiera de las empresas publicas.

4. Crear un ente regulador consolidado e independiente que regule las tarifas y fiscalice los estandares
de calidad de servicios en los sectores eléctricos, hidrocarburos, telecomunicaciones y agua.
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5. Establecer un marco institucional en el cual el Poder Ejecutivo, a través del Consejo de Empresas
Publicas, (i) tenga bajo su 6rbita la formulacién de las politicas de energia, agua, saneamiento, ce-
mento y telecomunicaciones; (ii) asegure que las empresas serédn las responsables de prestar los ser-
vicios dentro de los marcos regulatorios vigentes y de los lineamientos politicos del gobierno; y (iii)
prevea la existencia de 6rganos técnicos e independientes de regulacion que velen por la calidad
de los servicios e impidan précticas anticompetitivas.

6. Realizar proyectos de inversion de las empresas publicas con el sector privado a través de meca-
nismos de concesion, tercerizacion u otras formas de asociacion.

34 Modernizar la administracion pablica orientada a facilitar el acceso de toda la poblaciéon a
los servicios publicos (IV)

El desorden en la Administracion Publica manifiesta la debilidad institucional del pais y constituye
un obstdculo que enfrenta el gobierno para llevar adelante las reformas y transformaciones que el pais
requiere.

Hay superposicion de funciones entre varias instancias y dreas en las cuales no estd definido de cual
organo del Estado dependen. La logica “prebendaria” en la seleccién de los recursos humanos y en la
promocion del personal estd extendida y sustituye al concurso como mecanismo de acceso y promocion
de los funcionarios en los distintos estamentos de la organizacién del Estado. Las actividades gerenciales
en el sector publico carecen de prestigio social y se encuentran mal remuneradas.

La negociacion salarial en la Administracion Central se encuentra fragmentada y, en muchos casos,
se lleva adelante sin la participacion de la Secretaria de la Funcion Publica y sin que se tenga en cuenta
la disponibilidad de recursos que posee el Ministerio de Hacienda. Los marcos juridicos de la materia
son débiles y dan paso a acciones de inconstitucionalidad por parte de los funcionarios, lo que genera
incertidumbre en la gestion.

La Administracién Central del Estado Paraguayo requiere una profunda revision de su organizacion
para adecuar su estructura y su funcionamiento a los criterios aceptados de administracion publica. Para
promover un sector publico que oriente sus actividades hacia los usuarios y beneficiarios de sus acciones
hay que realizar transformaciones sustantivas en varias instituciones y cambiar radicalmente las politicas
y procedimientos sobre los recursos humanos y materiales.

Los objetivos especificos en esta materia son:

Ordenar la Administracion Publica para mejorar el disefio y la ejecucién de las politicas publicas
y lograr una mayor coordinacién entre las distintas instancias del sector ptblico.

Fortalecer y jerarquizar las capacidades gerenciales en las diferentes dreas del Estado.

Mejorar el control de la gestion financiera y patrimonial en el sector puiblico para prevenir, detectar
y perseguir los actos de corrupcion



Propuestas para un crecimiento econémico con inclusién social en Paraguay

Impulsar la profesionalizacion gradual del servicio civil, estableciendo un cuerpo de funcionarios
en los que primen los méritos y la honestidad, que cuentan con la suficiente capacitacion y moti-
vacion para alcanzar resultados. A este cuerpo profesional se accederd solamente por concurso
abierto tanto a funcionarios como a no-funcionarios.

Promover la mayor eficiencia y transparencia en la gestion de los recursos humanos del Gobierno
Central.

Acciones y medidas

1. Coordinar en forma efectiva las instituciones del Estado involucradas en la ejecucion de las politicas
y los programas definidos como prioritarios por el Poder Ejecutivo.

2. Publicar en forma regular los lineamientos de la Estrategia de Administracién Presupuestaria de Re-
cursos Humanos, incluyendo las propuestas orientadas al fortalecimiento de las capacidades para
evaluar las necesidades de gastos de personal a ser incluido en el Presupuesto.

3. Fortalecer la administracion de los recursos humanos del Gobierno Central. Se implementara un
Plan de Seguimiento de la implementacion del Decreto 12.255 del 16 de mayo de 2008 que incluird
un mecanismo de monitoreo de las necesidades de personal de las distintas unidades ejecutoras, es-
timaciones trimestrales de puestos cubiertos por funcionarios de planta, un andlisis de la calidad de
los procedimientos de seleccién de personal adoptados y un indicador de rotacién del personal.

4. Centralizar la negociacion salarial con los funcionarios del sector publico en el Ministerio de Ha-
cienda y en la Secretaria de la Funcion Ptblica en representacion del Poder Ejecutivo, como sus
unicos canales formales.

5. Focalizar las medidas tendientes a la profesionalizacidn de la gerencia publica en &mbitos claves
del Estado, tales como la Administracién Financiera, las Contrataciones, los Recursos Humanos y
la Auditoria.

6. Fortalecer las instancias de control de los actos administrativos, tales como Procuraduria General
de la Republica, la Auditoria General del Poder Ejecutivo, la Contraloria General de la Republica
y el Tribunal de Cuentas, estableciendo mecanismos de coordinacién y control cruzado de la infor-
macién obtenida por cualquiera de ellos.

7. Crear la carrera del servicio civil, basada en el mérito y en la evaluacion del desempefio. Al servicio
civil se podrd acceder tinicamente por concurso abierto a funcionarios y no-funcionarios.

8. Promocionar el gobierno electrénico a efectos de garantizar la celeridad, eficiencia, transparencia,
publicidad y legalidad de los actos publicos.

9. Promocionar la descentralizacion de determinados servicios publicos y la revision de los procedi-
mientos administrativos. Avanzar en la desburocratizacion y en la simplificacion de los trdmites que
los ciudadanos y las empresas realizan frente a la Administracién Publica, transfiriendo responsa-
bilidades hacia los gobiernos comunales y departamentales.
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3.5 Realizar una reforma agraria integral con reactivacion de la agricultura familiar (V)

El sector campesino y la agricultura familiar son los colectivos de la producciéon que mds sufren la
exclusion de los beneficios de la expansion de la economia y la falta de acceso a la tierra para trabajar
y afincar a sus familias en el medio rural. Una estrategia de Crecimiento Econémico con Inclusién
Social debe priorizar a estos sectores y asegurar su participacion en los frutos del crecimiento.

La especializacion productiva de la economia paraguaya juega un papel importante para explicar la
exclusion de la poblacion vinculada a la agricultura familiar. Paraguay tiene una elevada proporcién de
su base agropecuaria orientada a la produccién de granos y carne. Estas actividades estdn concentradas
en segmentos fuertemente capitalizados de productores. En contraposicion, los sectores mayoritarios
de pequeios agricultores presentan serias dificultades para insertarse en los mercados. Cerca de la mitad
de las unidades campesinas se encuentra en un proceso de desarticulacién productiva, por debajo del
nivel de produccion necesario para ser econémicamente viables.

La desarticulacion de la estructura productiva del sector convive con una desarticulacion de las politicas
aplicadas al sector. Desde inicios de la década de los ‘90s, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia expe-
rimenta un paulatino y persistente proceso de involucidn institucional, deterioro de sus capacidades de
gestion administrativa y de liderazgo, junto a una progresiva pérdida de recursos humanos capacitados.

El objetivo central de la Reforma Agraria Integral es avanzar hacia una estructura de la produccién
agropecuaria mas equilibrada, que fortalezca el papel de la Agricultura Familiar como proveedora de ali-
mentos, garantice la soberania y seguridad alimentaria, logre una mejor articulacion entre las economias
locales y promueva el arraigo territorial, social y cultural de la poblacion rural. La Reforma Agraria es,
ademds, un instrumento para promover la capacidad de competencia en los mercados internacionales y
para diversificar la estructura productiva del sector agropecuario.

Los objetivos especificos que orientan el disefio de politicas en esta materia son:

Implementar la Reforma Agraria Integral con un papel activo del Estado y con la participacion de
los sectores de la Agricultura Familiar y la Agricultura Empresarial.

Fortalecer la competitividad de la Agricultura Familiar y jerarquizar su papel como proveedora
de alimentos.

Promover la participacion del sector campesino, a través del fortalecimiento del tejido social y co-
munitario.

Crear fuentes de informacién actualizadas sobre la produccion y las caracteristicas estructurales
de las explotaciones agropecuarias a nivel nacional.

Fortalecer las capacidades de los servicios del Ministerio de Agricultura y Ganaderia en todas las
organizaciones que estdn bajo su responsabilidad y que hoy funcionan de manera descoordinada.

Promover el arraigo territorial, social y cultural de los pueblos indigenas.
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Acciones y medidas

1. Regularizar progresivamente la tenencia de la tierra y mejorar el sistema de registro de la propiedad.
Crear un sistema de asistencia a los asentamientos y habilitacion de nuevas colonias. Estas acciones
serdn reforzadas con el desarrollo de infraestructura vial y con el acceso a los servicios ptiblicos bé-
SiCOs.

2. Desarrollar una nueva institucionalidad dirigida desde el Ministerio de Agricultura y Ganaderia
orientada a la racionalizacion y mejora de las capacidades del Estado para disefiar y ejecutar las po-
liticas para la Agricultura Familiar y para la Reforma Agraria Integral.

3. Mejorar las capacidades de negociacion y ejecucion de operaciones de crédito y cooperacion técnica
apoyadas por las Instituciones Financieras Internacionales y por agencias de cooperacidn que asis-
ten al pafs en proyectos agropecuarios.

4. Crear una mesa de didlogo y negociacion sobre politicas publicas en el medio rural que serd el ins-
trumento para que el gobierno y las organizaciones sociales aborden temas de interés para el sector,
de acuerdo a pautas dictadas por el Equipo Econémico Nacional y a los recursos disponibles en el
Presupuesto General de la Nacion.

5. Fortalecer los sistemas de informacién de mercado de los principales rubros de la produccién agro-
pecuaria.

6. Capacitar técnicos y productores de la Agricultura Familiar en agronegocios.

7. Establecer normas estandarizadas para la comercializacién por los diferentes rubros del sector.

8. Desarrollar cadenas de valor orientadas a los mercados interno y externo.

9. Promover centros privados que brinden servicios para la comercializacion de los productos.

10. Fortalecer el sistema de asistencia técnica para la Agricultura Familiar y para el sector campesino.
11. Crear un Registro Nacional de la Agricultura Familiar.

12. Promover organizaciones de productores para transferencia de tecnologia y asistencia técnica a
través de comités de base y organizaciones de segundo grado, que aseguren su fortalecimiento.

13. Capacitar comités de beneficiarios para dar seguimiento a la ejecucion de microproyectos.

14. Otorgar asistencia financiera y disponibilidad de recursos adicionales para expandir el crédito de
manera oportuna a la Agricultura Familiar.

15. Fortalecer las capacidades de asesoramiento técnico y transferencia tecnoldgica.

16. Promover la asociatividad y concrecion de alianzas estratégicas entre campesinos y agricultores fa-
miliares, bajo diferentes formas organizativas (ayuda mutua, emprendimientos comunitarios, etc.).

17. Realizar el Censo Agropecuario Nacional y la actualizacion anual de los datos sobre la produccion
agropecuaria (agricola y ganadera) a nivel nacional. Contar con informacién adecuada, proveniente
de encuestas, sobre los niveles de produccion de los diversos rubros de la produccion y sobre las
caracteristicas estructurales de las explotaciones del sector.

18. Crear un Sistema de Informacién Geografica que sirva para mejorar el disefio de las politicas y las
acciones de apoyo que se desplieguen en dreas rurales.

19. Desarrollar las bases de informacion (cualitativa y cuantitativa) sobre caracteristicas de la produc-
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cion agropecuaria e impulsar el desarrollo de investigaciones por parte del Ministerio de Agricultura
y Ganaderia.

20. Generar trabajos técnicos que sirvan de insumos para lograr mayor eficacia en las acciones de
apoyo a la Agricultura Familiar y a la pequefia agricultura comercial.

21. Conformar equipos técnicos debidamente capacitados para satisfacer las necesidades de la pobla-
cion del sector agropecuario.

22. Fortalecer las capacidades de diagndstico del laboratorio de SENACSA.
23. Mejorar el funcionamiento del sistema de atencion veterinaria.

24. Fortalecer las instituciones educativas que ofrezcan capacitacion técnica en dreas clave para el des-
arrollo agropecuario.

25. Preservar las antiguas colonias, adquirir tierras y dotarlas de infraestructura de servicios basicos para
las comunidades indigenas. Se apoyara el desarrollo de una plataforma productiva acorde a la cul-
tura de estas comunidades.

3.6 Impulsar el desarrollo de la infraestructura (VI)

El crecimiento econdémico inclusivo del Paraguay requiere abordar el problema de la deficiencia de
la infraestructura disponible. Las carencias en materia de infraestructura constituyen un obsticulo es-
tructural para sostener tasas de crecimiento econdmico elevadas y sostenidas. Las actividades con con-
diciones para expandirse son las que tienen menos requerimientos en el uso de infraestructura.

En materia energética, Paraguay cuenta con una abundante capacidad de generacién hidroeléctrica,
pero presenta déficit en la transformacion y distribucion de la misma para hacer frente a la expansion
de la demanda. El desarrollo de este sector requiere una gran expansion de la red de alta tension y la re-
duccidn las pérdidas técnicas de energia en las principales lineas de transmision existentes. Uno de los
aspectos criticos en materia energética es la necesidad de extender las redes de distribucion a la poblacion
que habita el medio rural.

En el sector del transporte, Paraguay tiene una de las redes de carreteras menos desarrolladas de la
region. La red vial tiene una extension insuficiente en relacion al tamafio del pais y presenta problemas
serios de mantenimiento. Para avanzar en este plano es importante avanzar en la modernizacion y rees-
tructuracion del Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones, actualizar la Politica Nacional de
Transporte, fortalecer las capacidades de planificacion, disponer un Plan de Inversion plurianual y me-
jorar el marco regulatorio para la participacion del sector privado en la construccion de infraestructuras
a través de asociaciones publico-privadas. Desafios igualmente importantes son los relacionados con la
construccion y el mantenimiento de caminos rurales y vecinales, la integracion fisica con los paises ve-
cinos y el desarrollo del Plan Estratégico de Acceso al drea metropolitana de Asuncion.

Los objetivos especificos que orientan el disefio de politicas en esta materia son:

Mejorar la capacidad de implementacion de obras de infraestructura mediante la ampliacién de
recursos proveidos y la reduccion del riesgo que asume el sector ptiblico en los proyectos de in-
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version, promoviendo el desarrollo de asociaciones publico-privadas para la realizacion de inver-
siones en infraestructura y en la gestiéon de la misma.

Promover la realizacion de inversiones en transmision y distribucidon de energia eléctrica, segin
un cronograma establecido.

Fortalecer la gestion de la infraestructura vial para potenciar el transporte por carretera.

Mejorar la infraestructura vial y asegurar el mantenimiento de la red segiin un calendario de pro-
cesos y ciclos estacionales de desgaste de la red.

Mejorar la gestion institucional del Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones con metas de
ejecucion presupuestarias prefijadas.

Mejorar la Seguridad Vial actuando prioritariamente en las circunstancias de mayor riesgo regis-
tradas.

Acciones y medidas

1. Disenar un Plan Estratégico de Infraestructuras que permitan identificar los proyectos prioritarios
y, entre ellos, aquellos en los cuales es factible y conveniente recurrir a instrumentos de asociacién
publico-privado.

2. Revisar y adecuar el régimen tributario para implementar proyectos de infraestructura realizados
a través de asociaciones publico-privadas en determinadas zonas del territorio nacional.

3. Alentar la creacién de redes de proveedores compuestas por pequeiias empresas asociadas a los pro-
yectos de inversion en infraestructura, en particular en la construccién y mantenimiento de caminos
rurales.

4. Preparar un Plan Maestro de Transporte que identifique los cuellos de botella y las necesidades
prioritarias del desarrollo vial.

5. Elaborar e Implementar un sistema de planificacion de inversiones viales de largo plazo.

6. Cambiar el sistema de elaboracién presupuestaria anual a un esquema plurianual, que evolucione
progresivamente hacia un plan y presupuesto quinquenal.

Modernizar la gestion interna operativa del Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones.
8. Descentralizar la gestion vial en las redes de bajo transito (en convenio con los gobiernos locales.

Promocionar la participacién de los gobiernos locales y la sociedad civil en el disefio de planes
viales.

10. Extender la red vial de rutas pavimentadas en 2 mil kilometros.

11. Incrementar en 2 mil kilémetros la red de caminos mejorados (de todo tiempo, empedrado, enri-
piado, etc.).

12. Atender los 51 mil kilémetros de la red vial con mantenimiento priorizado.

13. Mantener el vial rutinario de 12 mil kilémetros a través de microempresas de las comunidades del
drea de influencia de los tramos.

14. Dar en concesion 807 kilémetros de la red vial pavimentada.
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15. Implementar y consolidar el Plan Nacional de Seguridad Vial, con el propdsito de disminuir el ni-
mero de accidentes de transito, las muertes, los heridos y las pérdidas econdmicas que se producen
por este motivo.

3.7 Fortalecer la competitividad y la mejora del clima de negocios e inversion (VII)

La mejora de la capacidad competitiva y del clima de negocios impone desafios importantes al Pa-
raguay. Deben enfrentarse en un contexto econémico de escaso dinamismo y con debilidades estructu-
rales del aparato productivo, especialmente en el sector de la industria manufacturera. Las debilidades
se ponen de manifiesto en la insuficiencia de oferta exportable, a pesar de los esfuerzos realizados re-
cientemente para desplegar una estrategia de expansion de las exportaciones.

Las restricciones a la expansion de la produccion exportable se encuentran estrechamente relaciona-
das con las debilidades competitivas y con la reducida capacidad gerencial que existe en las empresas,
aun en aquellas que han mostrado un comportamiento dindmico durante los tltimos afos. Conspiran con-
tra la insercién competitiva de las empresas paraguayas en los mercados regionales e internacionales los
elevados niveles de informalidad local, la falta de una politica que defienda y promueva la competencia
y la ausencia de controles efectivos sobre la calidad de los productos exportados.

Para concretar cambios en el clima de negocios deben promoverse reglas de juego que incentiven el
comportamiento emprendedor, la innovacién y la bisqueda de nuevas oportunidades de negocios que
penalicen las tradicionales conductas oportunistas y de busqueda de rentas a través de medios no com-
petitivos.

La promocién de la competitividad implica asegurar que las empresas accedan a los recursos produc-
tivos en cantidades y en calidad adecuadas. Por ello, resultan cruciales la disponibilidad de infraestruc-
tura, la existencia de mano de obra debidamente capacitada y el acceso fluido a las fuentes de
financiamiento. Las carencias en estos planos afectan, por cierto, a todas las empresas, pero impactan
de manera mas negativa sobre las pequefias y medianas.

El despliegue de acciones que pretenden aumentar las capacidades de las empresas y que las conduzca
a una insercién competitiva en los mercados internacionales implica esfuerzos para el sector privado y
para el sector publico. Es necesario que se concreten mejoras de la oferta exportable, en cuanto a la ca-
lidad de los bienes y servicios exportados, aumentando el valor agregado y avanzando en la diferencia-
cién de productos. Es igualmente relevante que se mejoren las condiciones de acceso a los mercados y
que se trabaje para avanzar en la diversificacion geografica de los destinos de la produccién exportable.

Una estrategia productiva de este tipo debe apoyarse necesariamente en un conjunto de politicas or-
ganizadas en una légica matricial donde se combinan politicas horizontales, cuyos instrumentos se ponen
al servicio de las empresas de todos los sectores de la economia, con politicas y programas sectoriales
que concentren sus acciones en actividades definidas como prioritarias. Estas actividades deben ser ele-
gidas por su impacto sobre el empleo, por la capacidad que tengan de mejorar la distribucién del ingreso
y por su contribucion a la sustentabilidad ambiental.
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Las cadenas productivas prioritarias en Paraguay son las vinculadas a la produccidn forestal, los 14c-
teos, el sésamo, la stevia y otras hierbas medicinales, el sector hortofruticola, la industrializacién de ce-
reales y oleaginosas (incluyendo los biocombustibles), la industrializacidn de carnes, textil y el algodén,
siempre que sean realizadas con base en précticas de produccién mas limpias.

Para mejorar la eficacia de sus acciones, estos programas suelen organizarse en mesas sectoriales de
trabajo en las que se identifican politicas y medidas para incrementar la competitividad de una determi-
nada cadena productiva.

Existen multiples programas del sector publico para apoyar el desarrollo productivo, cada uno de
ellos cuenta con numerosos recursos técnicos, humanos y financieros. En algunos casos estan funcio-
nando mesas sectoriales que permiten identificar las necesidades especificas de los productores. Para su
mejor funcionamiento, resulta fundamental que se definan procedimientos de acceso rdpido a estos pro-
gramas para las empresas beneficiarias y que se incluyan en los reglamentos operativos que las asigna-
ciones de los beneficios deben realizarse en funcion de la relacion de los resultados esperados en: (i) los
objetivos generales de la politica econdmica; (ii) la rentabilidad futura de los emprendimientos; (iii) la
localizacién geografica de la actividad; (iv) las prioridades del programa para el desarrollo del sector.
Para avanzar en esta direccién es importante coordinar los esfuerzos de todos los organismos involucra-
dos en los programas.

Los objetivos especificos que orientan el disefio de politicas en esta materia son:
Crecer con una produccion mas diversificada y con mayor nivel de industrializacién.

Lograr una insercién més efectiva de Paraguay en los mercados internacionales, resguardando
los espacios ganados en los rubros competitivos y creando las condiciones para una ampliacion
de la oferta exportable.

Fortalecer las MPYMES para lograr un aumento de la oferta productiva a los mercados locales e
internacionales.

Formalizar y regular el mercado facilitando la libre competencia y el control de calidad de los pro-
ductos y servicios.

Avanzar en la diversificacion de los rubros exportables y de los destinos de las exportaciones.

Acciones y medidas

1. Elaborar e implementar una politica de competitividad industrial y comercial, orientada a mejorar
el clima de negocios en el Paraguay.

2. Desarrollar una estrategia de promocion de exportaciones basada en la identificacion de los destinos
actuales y de la demanda potencial que enfrentan los distintos sectores de la economia.

3. Elaborar un plan de fortalecimiento sectorial y regional de la oferta de todos los sectores, particu-
larmente los prioritarios.

4. Disefar programas de formacion intensiva de recursos humanos basados en la demanda y las ne-
cesidades de las empresas.
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5. Identificar potenciales inversionistas en los sectores priorizados y organizacion de misiones para
promover inversiones.

6. Impulsar negociaciones comerciales multilaterales, regionales y bilaterales orientadas a la apertura
de nuevos mercados para la oferta exportable.

7. Crear un servicio de apoyo a las MPYMES, que tenga como funcién principal facilitar el acceso
de estas empresas a los servicios de desarrollo empresarial.

8. Poner en marcha un sistema efectivo de proteccién de los derechos de propiedad intelectual.
Implementar el Plan Nacional de Lucha contra la Falsificacion y la Pirateria.
10. Promulgar una nueva ley de defensa de la competencia.

11. Elaborar un registro de proveedores de servicios, de acuerdo a las exigencias de los mercados in-
ternacionales.

12. Promocionar la educacién para el consumo responsable y sensibilizacion sobre la necesidad de la
implementacion de oficinas integradas de atencién al consumidor.

13. Fiscalizar el cumplimiento del rotulado y etiquetado de productos importados y nacionales, propi-
ciando el Saneamiento del Sistema Comercial mediante el control de empresas.

14. Implementar la coordinacion interinstitucional para combatir el comercio desleal, protegiendo al
consumidor contra la provision de productos que atenten contra su integridad fisica.

15. Crear un Registro Unico de Beneficiarios de los programas piiblicos de apoyo al sector productivo.
La existencia de éste permitird evaluar el impacto de las politicas y programas.

3.8 Generar empleo y luchar contra la pobreza y contra toda forma de exclusion social (VIII)

La pobreza en Paraguay se encuentra estrechamente relacionada con las caracteristicas del empleo
y con las desigualdades existentes en la sociedad. La capacidad de generar empleo en cantidad y calidad
adecuadas depende de manera crucial de la capacidad que tenga la economia de alcanzar y mantener ele-
vados ritmos de crecimiento. La insercion en el mundo del trabajo no resuelve por si los problemas de
pobreza y exclusion social, pero resulta claro que la generacion de empleo se convierte en una de las po-
leas fundamentales a través de las cuales se superan dichos problemas. La rdpida expansién de la po-
blacion y la estructura demografica de la sociedad paraguaya hacen que la generacion de empleo
adquiera una importancia decisiva en una estrategia que se proponga disminuir la pobreza y la pobreza
extrema.

Un proceso de crecimiento econdmico con inclusion social requiere que la economia sea capaz de
generar empleos en aquellos sectores que ofrecen mayores posibilidades para el desarrollo de las capa-
cidades individuales y para la reduccion de las brechas que afectan a la poblacién tradicionalmente ex-
cluida de los frutos del crecimiento econdmico en Paraguay. Desde esta perspectiva, el estimulo a la
Agricultura Familiar y a las micro y pequeiias empresas adquiere especial relieve, ya que en estos sec-
tores se concentran los colectivos sociales mas vulnerables y numerosos. El desarrollo de estas unidades
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productivas y su mejor insercién en los mercados representan aspectos esenciales de una estrategia de
crecimiento que pretenda mejorar la calidad de vida de todos los paraguayos.

Las acciones de promocidon del empleo deben estar orientadas hacia la superacion de tres problemas
que tienen efectos importantes en el combate de la pobreza. El primero tiene que ver con las desigual-
dades de género. La forma de atacar estos problemas consiste en realizar acciones que promuevan igual-
dad de oportunidades entre hombres y mujeres y que ataquen las raices de la discriminacion que padecen
las mujeres en la sociedad paraguaya. El segundo problema esta relacionado con las dificultades que
tiene la economia paraguaya para ofrecer oportunidades de empleo a los segmentos etarios mds jovenes
de la sociedad. Por tdltimo, a largo plazo, el aporte de la insercidn en el mercado de trabajo a la reduccion
de la pobreza depende de que la poblacion eleve sus niveles de educacién y capacitacion.

En este sentido, los objetivos especificos que orientan el diseiio de politicas en esta materia son:

Generar empleos de calidad, especialmente entre los segmentos de la poblacién que encuentran
mayores dificultades para conseguir empleo y mantenerlo (mujeres y jovenes).

Implementar politicas de igualdad de género que promuevan la disminucién de las diferencias
existentes en el mercado laboral.

Disminuir el trabajo infantil en todas sus formas, pero fundamentalmente en las denominadas
peores formas de trabajo infantil, situaciones de riesgo e insalubridad.

Reducir en 10 puntos porcentuales los niveles de pobreza y la pobreza extrema, a través de la ex-
pansion del empleo.

Mejorar los indicadores sociales, especialmente los incluidos en los Objetivos de Desarrollo del
Milenio.

Aumentar la calificacién de los recursos humanos del pais, con el incremento de la escolaridad.

Disminuir las brechas en el acceso a servicios publicos entre el quintil mds rico y el quintil mas
pobre de la poblacidn, revirtiendo la tendencia actual.

Focalizar politicas publicas en la promocion de iniciativas que demanden mano de obra y desarro-
llen mejores capacidades productivas de las MPYPES.

Priorizar la generacién de empleo y la contratacion de MPYPES para la ejecucion de proyectos
de inversion publica (viales, aulas y puestos de salud), planes de construccién de viviendas y de
mejoramiento de los barrios.

Acciones y medidas

1. Crear un organismo que tenga competencia para coordinar las acciones de todas las instituciones
publicas vinculadas a la politica de empleo.

2. Crear una oficina en el Ministerio de Hacienda para dar seguimiento al presupuesto destinado a la
politica social y de empleo.

3. Adecuar el marco juridico de contrataciones del Estado para facilitar que las MPYMES y a la Agri-
cultura Familiar puedan proveer bienes y servicios al sector publico.
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Reformar el sistema de formacion técnica y capacitacion laboral, orientando sus actividades en
funcién de las demandas de capacidades por parte de las empresas.

Desarrollar planes de empleo para zonas y poblaciones especificas del pais.

Crear un fondo de desarrollo territorial para financiar el desarrollo y mantenimiento de obras mu-
nicipales y obras de infraestructura social y otras actividades intensivas en el uso de mano de obra.

Reordenar las instituciones y programas que cuentan con recursos para el combate contra la po-
breza, unificando las funciones de planificacion y evaluacion y separdndolas de la gestion de los
programas.

Desarrollar programas de empleo especificos para promover el empleo juvenil y el apoyo a madres
trabajadoras en condiciones de pobreza y programas especificos de empleo juvenil.



Planificacion Estratégica
Institucional (2009-2013)

La Propuesta para un Crecimiento Econémico con Inclusion Social pretende constituirse en un aporte
valioso para el proceso de coordinacion de acciones entre las instituciones involucradas en la elaboracion
del Plan Estratégico Econémico y Social (PEES) del gobierno, por lo que esta propuesta toma como
marco de referencia los objetivos estratégicos del PEES.

En ese sentido, la elaboracion de esta propuesta requirié la participacion de multiples instituciones
y entidades del sector publico con cuyas acciones se pretende impulsar el mejoramiento de las condi-
ciones de vida de toda la poblacién paraguaya. Cada institucidn participante planted su planificacion es-
tratégica basada en los pilares de accidn sobre los que descansa la presente Propuesta que fue supervisada
y coordinada por los integrantes del Equipo Econémico Nacional (EEN).

Asi, cada una de estas planificaciones estratégicas fue volcada en dos tipos matrices que siguieron
la metodologia del marco I6gico y en las cuales se pueden apreciar la jerarquizacion y la fundamentacion
de cada propuesta y de las acciones previstas. Es por ello que estas matrices pueden ser consideradas
como el principal resultado del trabajo interinstitucional llevado a cabo para plantear la Propuesta de Cre-
cimiento con Inclusién Social en Paraguay y constituyen un compromiso de cada institucion y un aporte
a la gestion del gobierno para el logro de los objetivos estratégicos.

En primer lugar, todas las instituciones elaboraron una Matriz de Politicas que refleja un conjunto
relevante de problemas de la realidad econdmica, social e institucional del pais, identificados por cada
institucion participante y para los cuales se plantearon objetivos especificos, los que a su vez estan di-
rectamente relacionados con los pilares fundamentales sobre los que se basa la Propuesta para un Cre-
cimiento Econémico con Inclusién Social.

Asimismo, en la Matriz de Politicas cada institucién determina de manera clara un conjunto de me-
didas y acciones a ser implementadas para alcanzar cada uno de sus objetivos especificos. Pero este do-
cumento buscaba ir mds alld que el simple establecimiento de acciones y medidas, por lo cual se plantea
la Matriz de Resultados y Control.

La Matriz de Resultados y Control presenta dos caracteristicas especialmente importantes: i) permite
identificar a los responsables de llevar a cabo las acciones, que en muchos casos involucra a mas de una
institucion, por lo cual durante el proceso fue necesario realizar las consultas pertinentes para asegurar
la coordinacion y cooperacion interinstitucional, y ii) establece cronogramas para la realizacion de las
acciones previstas.
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Finalmente, cabe destacar que, dada la informacion contenida en las Matrices, éstas se constituyen
en una herramienta fundamental que facilitard el seguimiento y monitoreo del avance del proceso. Pero,
como toda herramienta de control, debe ser entendida en su cardcter dindmico que requerird evaluaciones
periddicas que permitan ajustar los cursos de accién a las prioridades politicas, econdmicas y sociales
que puedan surgir. Esto es fundamental para contribuir a la eficacia del trabajo y para informar de manera
transparente sobre los avances realizados.
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Glosario

AFC
AFD

Al

AJ
ANDE
ANNP
APPs
BANDES
BCP

BID

BNF
Brainware
BRT
CAIA
CCTV

CD/Consejo
CEP

CEPAL
CEPRA
CIAMP

CNRP
CNV

Agricultura Familiar Campesina

Agencia Financiera de Desarrollo

Auditoria Interna

Asesoria Juridica

Administracién Nacional de Electricidad
Administracién Nacional de Navegacién y Puertos
Asociaciones Publico Privadas

Banco de Desarrollo Econémico y Social de Venezuela
Banco Central del Paraguay

Banco Interamericano de Desarrollo

Banco Nacional de Fomento

Centro de Inteligencia

Bus Rapid Transit

Coordinacion Administrativa de Investigacion Aduanera
Centro de Control y Monitoreo de las Administraciones
Aduaneras

Consejo Directivo

Consejo de Empresas Publicas

Comision Econémica para América Latina y el Caribe
Coordinadora Ejecutiva para la Reforma Agraria
Centro Integral de Apoyo a las Micro, Pequefia y
Mediana Empresa

Direccion Nacional del Rio Pilcomayo

Comision Nacional de Valores

Comité de A&P Comité de Activos y Pasivos

CTNMSF

DA
DAJ

DARO (2KR)
DC

DEA

DEAG
DERMASUR

DETAVE
DGA
DGAF
DGC
DGCTI
DGDC
DGDI
DGDR
DGDTIR

DGP
DGPIFE

DGPPP
DGS

DIA
DINAVISA
DIPA

Comité Técnico Nacional de Medidas Sanitarias y
Fitosanitarias

Diversificacién Agricola

Direccion de Asesoria Juridica

Desarrollo Agricola de la Region Oriental

Direccién de Comercializacion

Direccion de Educacion Agraria

Direccion de Extension Agricola

Proyecto de Desarrollo Rural y Ambiental del Sur

del Neembuct

Departamento Técnico Aduanero de Vigilancia Especial
Direccion General de Administracién

Direccion General de Administracién y Finanzas
Direccion General de Comercio Exterior

Direccion General de Cooperacién Técnica Internacional
Direccion General de Defensa del Consumidor
Direccion General de Desarrollo Institucional

Direccion General de Desarrollo Regional

Direccion General de Desarrollo Territorial e
Integracién Regional

Direccion General de Planificacion

Direccion General de Promocién de Inversion y
Financiamiento Externo

Direccion General de Planificacion y Politicas Publicas
Direccion General de Servicios

Direccion de Investigacion Agraria

Direccion Nacional de Vigilancia Sanitaria

Direccion de Investigacion a la Produccion Pecuaria

Directores
DNA
DNCP
DNDA
DNGJR
DPI
DRRHH
DSRO

EDRIDPP

EEN
EEPP
EPH
FADA
FEPASA
FMI
FOAR
FOCEM
FONAVIS
GA

GAF

GC

GF

GM
GOZes
GPAT
GR

IFA

IFIS
IFRS
IMAGRO
INAN
INCOOP
INTN
IPS
IRACIS
IT

IVA
Legales
MAG
MD
MEC
MGl

MH

MIC
Money Market
MOPC
MPYMES
MSRN
OEE
oTC

P

PEA

Directorio de la AFD/Miembros del Directorio
Direccién Nacional de Aduanas

Direccién Nacional de Contrataciones Publicas
Direccién Nacional de Derecho de Autor
Direccion de Género y Juventud Rural
Direccion de la Propiedad Industrial

Direccién de Recursos Humanos

Desarrollo Sostenible de la Regién Occidental -
Comision del Chaco

Estudio para el Desarrollo Rural Integral dirigido al
Pequefio Productor

Equipo Econémico Nacional

Empresas Publicas

Encuesta Permanente de Hogares

Facultad de Arquitectura, Disefio y Arte
Ferrocarriles del Paraguay SA

Fondo Monetario Intenacional

Fondo Argentino de Cooperacion Horizontal
Fondo para la Convergencia Estructural del MERCOSUR
Fondo Nacional de la Vivienda Social

Gerencia Administrativa

Gerencia Administrativa y Financiera

Gerencia Comercial

Gerencia Financiera

Gabinete del Ministro

Gerencia de Operaciones Zonales

Gerencia de Planificacion y Asistencia Técnica
Gerencia de Riesgos

Indicador Financiero Agregado

Instituciones Financieras Intermediarias
Normas Internacionales de Estados Financieros
Impuesto a las Actividades Agropecuarias
Instituto Nacional de Alimentacién y Nutricion
Instituto Nacional de Cooperativismo

Instituto Nacional de Tecnologia y Normalizacién
Instituto de Prevision Social

Impuesto a la Renta Comercial, Industrial o de Servicios
Unidad de Sistemas y Procesos

Impuesto al Valor Agregado

Asesoria Legal

Ministerio de Agricultura y Ganaderia

Ministerio de Defensa Nacional

Ministerio de Educacion y Cultura
Modernizacién de la Gestion Institucional
Ministerio de Hacienda

Ministerio de Industria y Comercio

Mercado de dinero de corto plazo

Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones
Micro, Pequefias y Medianas Empresas
Manejo Sustentable de Recursos Naturales
Organismos y Entidades del Estado

Obstaculos Técnicos al Comercio

Presidencia del CAH

Poblacién Econémicamente Activa
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PEES
PEI
PGN
PIB
PNA
PNB
PNCA
PNUD
PRONAF
REDIEX
RRHH
SB

SC
SDCLV

SENASA
SENAVITAT
SET

SFP

SIAF

SIGEST

SIMEG

SINARH
SIP

Plan Econémico Estratégico y Social

Planes Estratégicos Institucionales

Presupuesto General de la Nacion

Producto Interno Bruto

Programa Nacional del Algodén

Programa Nacional de Biocombustibles
Programa Nacional de Cafa de Azlicar

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Programa Nacional de la Agricultura Familiar

Red de Inversiones y Exportaciones

Recursos Humanos

Superintendencia de Bancos

Secretaria del Consejo

Sistema de Pagos, Depositaria Central de Valores,
Compensacion y Liquidacion de Valores

Servicio Nacional de Saneamiento Ambiental
Secretaria Nacional de la Vivienda y el Habitat
Subsecretaria de Estado de Tributacion

Secretaria de la Funcién Publica

Sistema Integrado de Administracién Financiera
del Estado

Sistema Integrado de Gestion para el Desarrollo
Agropecuario y Rural

Sistema de Monitoreo y Evaluacion de la Gestion
Sistema Nacional de Recursos Humanos

Sistema de Inversion Publica y Cooperacion Externa

Disefio y Diagramacion: Karina Palleros
Impreso en Editorial Mercurio
Septiembre de 2009

SISPLAN
SNIN
SNIP
SOAT
SP

SPD
SPO
SSEA
SSEAF
SSEC
SSEEI
SSEG
SSEI
STEMP
STP

Tl

UCA
UEP PG-P14
UEPs
UNA
UNCTAD

uoc
URUPABOL
UTE

VMME

Sistema de Planificacién Nacional

Sistema Nacional de Informacion y Notificacion
Sistema Nacional de Inversién Publica

Seguro de Accidentes de Transito contra Terceros
Secretaria de la Presidencia

Sistema de Planificacién del Desarrollo

Sistema de Programacién de Operaciones
Subsecretaria de Agricultura

Subsecretaria de Estado de Administracion Financiera
Subsecretaria de Estado de Comercio

Subsecretaria de Estado de Economia e Integracion
Subsecretaria de Ganaderia

Subsecretaria de Estado de Industria

Sistema de Trasmision Electrénica de Manifiesto Previo
Secretaria Técnica de Planificacién

Tecnologia de la Informacion

Universidad Catdlica de Asuncion

Unidad Ejecutiva del Proyecto PG-P14

Unidades Ejecutoras de Proyecto

Universidad Nacional de Asuncion

Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo

Unidad Operativa de Contrataciones

Uruguay, Paraguay y Bolivia

Unidad Técnica Especializada

Viceministerio de Minas y Energias
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