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Notas Introductoras

Labrando la Ruta del Bienestar y
el Desarrollo

Paraguay ha registrado un importante fortalecimiento de sus principales agrega-
dos macroecondémicos en la tltima década, el cual ha estado acompafiado de me-
joras en el bienestar de la poblacion. Desde 2008, el Producto Interno Bruto (PIB)
real ha crecido en promedio 4,9% por afio, con una inflacién promedio inferior a
5,0% y un balance fiscal promedio del Gobierno Central en torno a -0,6% del PIB.
A su vez, la pobreza y la pobreza extrema se han reducido en 33,2% y 45,3%), res-
pectivamente.

Las perspectivas macroecondmicas de mediano plazo son alentadoras. La econo-
mia global registré en 2017 un crecimiento mayor al esperado, gracias, en parte, al
repunte de la demanda agregada en las economias avanzadas y a la recuperacion
de los precios de las materias primas. Este contexto favoreci6 a Paraguay, con un
crecimiento estimado del PIB de 4,3%. De mantenerse esta tendencia en los proxi-
mos afios, aunada a las ventajas comparativas que presenta el pais en materia de
costos de produccion y acceso preferencial al Mercosur, asi como al potencial de
expansion de la economia digital, el dinamismo productivo del pais podria ser atin
mayor.

Sin embargo, existen factores de riesgo externos e internos que podrian afectar la
continuidad y sostenibilidad de los logros alcanzados.

En lo externo, la volatilidad de los precios de las materias primas, asi como un
entorno comercial global mas proteccionista, podrian afectar negativamente la
competitividad del pais. De igual forma, la incertidumbre en los mercados finan-
cieros internacionales podria incidir negativamente sobre los flujos de capital y
encarecer el financiamiento externo publico y privado. Frente a estos riesgos, es
indispensable fortalecer y profundizar los mecanismos de integracion regional.

En lo interno, persisten cuellos de botella financieros e institucionales que restrin-
gen el impacto de la gestion publica sobre el desarrollo, particularmente en lo re-
lativo a infraestructura productiva y social. Analisis recientes indican que América
Latina y el Caribe necesita invertir en infraestructura aproximadamente 5% del
PIB al afio para alcanzar los niveles de economias avanzadas. En Paraguay, el gasto
publico de capital se encuentra entre los mas bajos de la region, por lo que, aten-
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der la brecha de infraestructura y profundizar los avances alcanzados en calidad
de vida, particularmente en la acumulacién de capital humano, requerira de cuan-
tiosos recursos publicos y privados, asi como de mayores niveles de eficiencia y
transparencia en la ejecucion del gasto.

A estos factores se suman la alta vulnerabilidad de la economia del pais a eventos
climatolégicos y la degradacion del capital natural, las cuales pueden generar pér-
didas anuales por el orden de 1,0% del PIB.

Este libro, el cual fue preparado por especialistas del Grupo BID para el didlogo
estratégico con Paraguay, busca contribuir al debate nacional sobre cémo avanzar
y qué rutas priorizar para alcanzar mayores niveles de bienestar.

Sin duda alguna, las rutas para el desarrollo son diversas y presentan desafios;
no obstante, creemos firmemente en la capacidad y voluntad de la sociedad para-
guaya para continuar definiendo y labrando el camino a seguir, y asf propulsar la
transformacidn productiva, socialmente inclusiva del pafs.

José Luis Lupo
Gerente del Departamento de Paises del Cono Sur
Banco Interamericano de Desarrollo



Notas Introductoras

El Sector Privado en la Ruta del Desarrollo

En la ultima década, Paraguay se ha insertado progresiva y exitosamente en los
mercados internacionales, posicionandose con un rol relevante en la industria de
alimentos a nivel mundial. Una muestra de este desempefio favorable lo consti-
tuye la evolucidn de las ventas externas de origen paraguayo, que desde el afio
2004 ha observado un incremento significativo, multiplicAndose casi por cuatro
en términos reales. La inversion en Investigacidon y Desarrollo (I&D) crecié mas
de cinco veces en este mismo periodo de tiempo, mientras que nuevos sectores de
exportacion se han desarrollado, como la produccidn de segmentos industriales
incluyendo las autopartes, confecciones y plastico.

BID Invest ha sido un socio estratégico del dindmico sector privado paraguayo.
Durante la presente década, BID Invest ha aprobado operaciones de inversion y
garantias superiores a los US$ 500 millones. A través de estas operaciones, BID In-
vest ha establecido alianzas importantes con el sector privado. Destaca la alianza
con el Instituto de Prevision Social (IPS), para aumentar el acceso a financiamien-
to a plazos mas largos en guaranies que los actualmente existentes en el mercado
paraguayo.

Importantes desafios para el crecimiento del sector productivo atin persisten. Los
desafios mas importantes, y que se describen con mayor profundidad en este li-
bro, incluyen las barreras para el acceso a financiamiento de las MiPYMEs; la atin
baja diversificacién de instrumentos necesarios para promover relaciones a largo
plazo entre fuentes y usos de los recursos financieros; la volatilidad de la Inver-
sién Extranjera Directa (IED); los altos costos asociados al movimiento de mercan-
cias, y el nivel bajo de complejidad econémica de la canasta exportadora. Una res-
triccién particularmente importante para el sector privado paraguayo es el estado
de la infraestructura, que restringe el potencial productivo de la economia y su
diversificacién. Estimaciones del BID sugieren que Paraguay es uno de los paises
de ALC que lograria mayor insercion en las cadenas de valor si realizase mejoras
en la infraestructura logistica. Por otra parte, el financiamiento sub-6ptimo para
infraestructura bajo esquemas de Asociacion Publico-Privada, es a su vez, uno de
los mayores retos en esta area, pero este esquema es promisorio para cerrar la
importante brecha de infraestructura del pais.

El rol del sector privado sera vital en la ruta de la transformaciéon que se presenta
en este libro. En primer lugar, el sector privado puede seguir profundizando una
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insercién internacional en mercados internacionales de agroindustria, con valor
agregado creciente y nuevos sectores de manufactura relacionados a los ya exis-
tentes pueden seguir prosperando, jalonados por Cadenas Globales de Valor. En
segundo lugar, el sector corporativo puede promover iniciativas de forestaciéon y
reforestacion que impulsen el sector forestal y promuevan los servicios ambien-
tales y desarrollar proyectos de uso eficiente de los recursos que disminuyan los
costos de produccién. Tercero, el sector privado puede ser un socio del gobierno
para priorizar, financiar y ejecutar inversiones que mejoren el transito de produc-
tos y la conectividad inter-modal, consolidando la navegabilidad de la hidrovia, y
también puede apoyar la adopcidn de energias limpias y la integraciéon de nuevas
tecnologias en el sector eléctrico. El sistema financiero privado también puede
tener un rol vital en el desarrollo de mecanismos de financiamiento de largo plazo
y en la mayor profundizacién del mercado de capitales.

Como un banco de soluciones, BID Invest esta preparado para convertirse en un
socio estratégico de Paraguay en los afios por venir, y para apoyar al sector privado
en estas importantes iniciativas.

Orlando Ferreira
Director General de Estrategia
BID Invest



Resumen Ejecutivo

Resumen Ejecutivo

Paraguay puede ser un ejemplo para la region en desarrollo sostenible e in-
clusivo. El pais cuenta con el potencial para dar continuidad al rapido crecimiento
econdmico registrado en los ultimos afos, de lograr: (i) integrarse de manera mas
profunda con los mercados internacionales, a la vez que continta diversificando
su aparato productivo; (ii) potenciar la infraestructura productiva y social, ase-
gurando la sostenibilidad econémica, social y ambiental de la misma; (iii) dar un
salto cualitativo en la acumulaciéon de capital humano y en el mejoramiento de las
condiciones de vida, particularmente, de poblaciones vulnerables y en armonia
con el medioambiente; y (iv) robustecer la gestion publica y mejorar las institu-
ciones.

El BID es un socio en este proceso para alcanzarlo. La cartera con garantia
soberana aprobada representa cerca de US$ 1.600 millones, de la cual, 82% (US$
1.300 millones) esta disponible para ser ejecutada. La cartera se concentra en
areas estratégicas para el desarrollo productivo y social y representa un activo
para apalancar el proceso de transformacion del pais. Ademas, el BID posee el
conocimiento operativo y sobre temas de desarrollo para atender, por medio de
soluciones innovadoras, los desafios estructurales que afronta el pais.

Este documento sintetiza el trabajo analitico desarrollado por especialistas
del BID sobre Paraguay y sirve de base para discusiones estratégicas con el
pais. El documento analiza los desafios que afronta Paraguay para alcanzar
mayores niveles de bienestar y desarrollo, y propone opciones de politica
para superarlos.

El capitulo I presenta el desempeiio econémico, social y medioambiental re-
ciente de Paraguay. Durante la dltima década, Paraguay ha sido una de las eco-
nomias mas dinamicas de América Latina y el Caribe, con una tasa de crecimiento
promedio cercana a 5% por afio. Es de destacar que durante 2015 y 2016, mien-
tras se registraba una marcada desaceleracion del crecimiento en la region, la eco-
nomia paraguaya se expandio6 en 3,0% y 4,1% respectivamente.

El crecimiento econdmico se ha sustentado en la acumulacidén de factores de
produccion y el dinamismo de sectores tradicionales de exportacion. Duran-
te la ultima década, el trabajo ajustado por capital humano contribuy6 con 46%
del crecimiento observado, siguiéndole el capital fisico (30%) y la productividad
total de los factores (24%). Por otro lado, la agricultura y ganaderia han presen-
tado un crecimiento promedio de 7,0% por afio, con una participaciéon promedio
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en el PIB de 22,1%. Asimismo, el sector electricidad se expandi6 en 2,6% por afio,
contribuyendo, en promedio, con 13,1% del PIB.

Sin embargo, el crecimiento de Paraguay ha sido volatil. La volatilidad del PIB
real, medida por la desviacion estandar, fue la segunda mas alta registrada en la
region durante 2004-16 (4,8%). Esto se debe a que las exportaciones son vulnera-
bles a fluctuaciones de precios de materias primas y al cambio climatico, y ademas
estan altamente concentradas en términos de socios comerciales.

El manejo coherente de la politica macroeconémica ha contribuido a con-
trarrestar los efectos de la volatilidad. En los Gltimos cinco afios, el pais ha for-
talecido el marco de politica monetaria (metas de inflacion) y fiscal (Ley de Res-
ponsabilidad Fiscal), lo cual ha contribuido a mantener la estabilidad de precios y
niveles sostenibles de endeudamiento.

Como resultado, los indicadores sociales han mejorado, aunque persisten
desafios a nivel territorial y respecto a poblaciones vulnerables, particular-
mente jovenes, mujeres y poblaciones indigenas. Desde 2004, la pobreza total
y la extrema presentan reducciones de 40,8% y 36,8% y la desigualdad de ingre-
sos ha disminuido en cerca de 6%. Por otro lado, el acervo educativo y la esperan-
za de vida presentan una tendencia positiva, marcada por mayores incrementos
en zonas rurales y entre mujeres. Sin embargo, la pobreza total rural es 1,6 veces
superior a la registrada en zona urbana, mientras que la pobreza extrema en area
rural cuadruplica la observada en centros urbanos. Asimismo, la acumulacién de
afios de educacion en zonas rurales (5,6 afios en 2004-16) es equivalente a 60,5%
del acervo educativo registrado en areas urbanas.

En relacion al medioambiente, la vulnerabilidad al cambio climatico es exa-
cerbada por las tendencias recientes de deforestacion y degradacion de re-
cursos hidricos. Diferentes mediciones sitian a Paraguay entre los paises mas
vulnerables de la regidn a eventos climaticos extremos, con pérdidas que pueden
representar mas de 5% del PIB agropecuario. A esto se suma, la pérdida de cerca
de 20% de la superficie total de bosques desde 1990, y el deterioro progresivo de
fuentes hidricas superficiales y subterraneas.

El capitulo II se centra en la identificacion de los principales desafios de de-
sarrollo y la formulacion de recomendaciones de politica para superarlos.
Los resultados derivados indican que Paraguay afronta un doble desafio. Promo-
ver cambios estructurales que generen ganancias de productividad, bajo criterios
de sostenibilidad ambiental; y al mismo tiempo, garantizar que dichas transforma-
ciones productivas se traduzcan en beneficios para la poblacién, particularmente
la menos favorecida: jovenes, mujeres y poblaciones indigenas. Esto significa que
el pais debe reforzar un circulo virtuoso en el cual, la generacién de oportunidades
productivas se enlaza con mayores niveles de capital humano, mejor infraestruc-
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tura e instituciones fuertes, las que, a su vez, refuerzan el potencial productivo de
la economia.

En el caso de Paraguay se destacan los siguientes pilares que pueden pro-
pulsar una transformacion productiva socialmente inclusiva: (i) integracion
y diversificacion; (ii) infraestructura productiva; (iii) capital humano y con-
diciones de vida; (iv) gestion publica e instituciones.

El primer pilar plantea la necesidad de profundizar la integracién comercial
y la diversificacion productiva. Para esto es necesario que el pais redoble es-
fuerzos en: (i) promover la internacionalizacion de la economia; (ii) aumentar la
participacidn del sector privado nacional y extranjero en cadenas de valor global;
y (iii) fortalecer los canales de financiamiento a sectores productivos.

El segundo pilar se centra en mejorar la infraestructura productiva desde
una perspectiva de sostenibilidad econdémica, social y ambiental. Para alcan-
zar esta meta es primordial: (i) mejorar la infraestructura de transporte; (ii) po-
tenciar al sector energia; (iii) fortalecer la conectividad en telecomunicaciones;
(iv) preservar y expandir el capital natural.

El tercer pilar se focaliza en aumentar la acumulacién de capital humano y
mejorar las condiciones de vida, con énfasis en poblaciones vulnerables y la
preservacion del medioambiente. Lograr estos objetivos requiere de acciones
concretas para: (i) potenciar la acumulacién de conocimiento y habilidades; (ii)
fortalecer la provisién de servicios de salud y proteccidn social; (iii) mejorar las
condiciones de habitat y vivienda, incluyendo la cobertura y calidad de servicios
de agua y saneamiento.

En el cuarto pilar se plantea que para alcanzar estas metas se requieren re-
cursos financieros e instituciones sélidas. Para esto es indispensable: (i) gene-
rar espacio fiscal y las condiciones adecuadas para la participacion privada en la
financiacion del desarrollo; y (ii) forjar institucionalidad y marcos de politica para
una gestion eficaz y eficiente de los recursos.

Los desafios son numerosos y es indispensable priorizar. A partir del analisis
llevado a cabo se sugiere una secuencia de implementaciéon que priorice el for-
talecimiento de la gestion publica y el desarrollo de infraestructura productiva y
social, los cuales actuarian como catalizadores de la participacion privada y moto-
res de transformacion. Esta priorizacién permitiria en el corto plazo: (i) canalizar
mayores recursos publicos y privados de inversion; (ii) incrementar el potencial
productivo de la economia; (iii) mejorar condiciones de vida. En el cuadro siguien-
te se identifican las 10 recomendaciones de politica planteadas.
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Opciones de Politica

Pilar I: Integracion y Diversificaci

Promover
internacionalizacion de la

economia

Potenciar los instrumentos de politica comercial
Fortalecer mecanismos de produccion de inversiones, incluyendo la imagen pais

Armonizar procedimientos fronterizos de acuerdo con mejores practicas

Aumentar participacion en

cadenas de valor global

Potenciar las cadenas de valor tradicionales: agricultura y ganaderia
Fomentar el desarrollo de nuevos sectores de exportacion: maquila, turismo, economia digital, economia creativa

Fortalecer las capacidades de innovacion

Fortalecer

financiamiento productivo

Mejorar la

infraestructura de transporte

Pilar II: Infraestructura Productiva

Mejorar la eficiencia y el alcance de intermediacion bancaria
Desarrollar los mercados de capital e instrumentos de gestion de riesgos

Priorizar inversiones que mejoren el transito de productos y servicios, asi como la conectividad intermodal
Desarrollar y consolidar la navegabilidad de la hidrovia

Fortalecer al MOPC en la planificacion y ejecucion de proyectos

Potenciar al sector energia

Atender deficiencias en transmision y distribucion, asi como solventar situacion financiera de ANDE
Corregir fallas de coordinacion para uso de energfas limpias
Fortalecer el marco institucional y la capacidad de planificacion estratégica

Fortalecer la
conectividad en

telecomunicaciones

Promover inversiones que incrementen la conectividad internacional y la interconexién nacional

Fortalecer el marco regulatorio e institucional

Preservar y expandir el capital

natural

Potenciar la acumulacion de
conocimiento y habilidades

Reducir deforestacion
Mitigar vulnerabilidad al cambio climatico

Reducir contaminacion de cauces hidricos

Pilar III: Capital Humano y Condiciones de Vida

Atender vacios de oferta educativa, incluyendo infraestructura
Mejorar la calidad y pertinencia del sistema educativo y de la formacién laboral
Fortalecer capacidad institucional

Fortalecer la provision de
servicios de salud y proteccion

social

Mejorar calidad y cobertura de servicios de salud

Mejorar disefio y gobernanza en proteccion social

Mejorar las condiciones de

hébitat y vivienda

Generar espacio fiscal y para la
participacion privada

Frenar expansion de la mancha urbana

Atender déficit habitacional cualitativo

Mejorar calidad y cobertura de agua y saneamiento
Incrementar calidad del transporte urbano

ica, Instituciones y Marcos de Politica

Fortalecer el marco de responsabilidad fiscal

Mejorar calidad y eficiencia del gasto

Construir un sistema tributario més efectivo y equitativo
Reformar el sistema de jubilaciones y pensiones
Consolidar el marco de APP

Forjar institucionalidad y

marcos de politica

Mejorar calidad de servicios publicos

Atender fallas de coordinacion dentro del Estado
Robustecer el sistema de justicia

Mejorar marcos de transparencia y rendicién de cuentas
Fortalecer sistemas nacionales de informacion

Fuente: Elaboracién de los autores.

Nota: Las recomendaciones de politica prioritarias en el corto plazo estdn sombreadas en verde.
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1.1 Desempeio econémico

1.1.1 Contexto macroeconémico

Paraguay ha sido una de las economias de mas alto crecimiento en la
region durante la altima década. Entre 2004 y 2016 el PIB real creci6 en
promedio 4,7% por afo, por encima del crecimiento promedio observado
en el resto de América Latina y el Caribe (ALC) de 3,2% (ver grdfico 1). Es
de destacar que durante 2015 y 2016, mientras se registraba una marcada
desaceleracion del crecimiento de ALC (crecimiento de 0,1% en 2015 y con-
traccion estimada en 1,0% para 2016), la economia paraguaya se expandio
en 3,0% y 4,1% respectivamente.

Grafico 1. Crecimiento del PIB real 2004-16
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Fuente: Cdlculos propios en base a datos del BCP y FMI.

Sin embargo, este crecimiento ha sido volatil. La volatilidad del PIB real,
medida por la desviacion estandar, fue la segunda mas alta registrada en ALC
durante 2004-16 (4,8%) y la mas alta entre los siete paises de la region que
crecieron, en promedio, mas de 4,5% por afo (ver grdfico 2).

La volatilidad esta presente a nivel sectorial y entre los diferentes com-
ponentes de la demanda agregada. Del lado de la oferta, la tasa de creci-
miento del sector agricultura presenta un coeficiente de variacion tres veces
superior al del PIB, mientras que ganaderia y electricidad presentan varia-
ciones de 1,2 y 2,2, respectivamente (ver grdfico 2). Del lado de la demanda
agregada, destaca la desviacion relativa de las exportaciones netas, la cual
representa 4 veces la variacion del crecimiento del PIB durante 2004-16.
Asimismo, la tasa de crecimiento de la formacion bruta de capital es 2,5 ve-
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ces mas volatil que la tasa del producto, mientras que la variacién del consu-
mo privado es menos volatil que la del PIB.?

Grafico 2. Volatilidad del PIB y de principales componentes de
oferta y demanda 2004-16
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Fuente: Cdlculos propios en base a datos del BCP y FMI.
Nota: La volatilidad se refiere a la desviacion estandar de la tasa de crecimiento real de cada serie en base a datos anuales
para el periodo 2004-2016. El coeficiente de variacion corresponde a la desviacion estdndar de la tasa de crecimiento real
de la variable de interés / la media de la tasa de crecimiento real de la variable de interés.

La volatilidad esta asociada a factores externos tanto ciclicos como es-
tructurales.? Por un lado, las exportaciones estan altamente concentradas
en productos agricolas (soja y derivados, carne bovina) y energia eléctrica,
por lo que el sector exportador es altamente vulnerable a fluctuaciones de
precios de materias primas y a eventos climatolégicos de envergadura (ver
cuadro 1).2 Por otro lado, la mitad de las exportaciones paraguayas y 40% de
las importaciones tienen como destino y origen a otros paises del MERCO-
SUR (Argentina y Brasil, principalmente), mientras que la participacion del
comercio intra-regional para el resto de los miembros es mucho menor. Las

1 Diversos estudios corroboran la existencia de una relacién inversa entre volatilidad macroeconémica y crecimiento de
largo plazo (ver por ejemplo, Ramey y Ramey 1995; Hnatkovska y Loayza 2003; Dabusinskas et al. 2012). Los resultados de
Dabusinskas et al. (2012) indican que un incremento de 50% de la volatilidad implica una reduccién del PIB per cépita de largo
plazo de 0,4 puntos porcentuales.

2 En relacion con los posibles determinantes de la volatilidad, la evidencia empirica para economias emergentes no es concluy-
ente. Por un lado, Aguiar y Gopinath (2007) sefialan, a partir de un modelo de ciclo real, que las fluctuaciones econémicas en
los mercados emergentes se explican mayoritariamente por choques de tendencia (estructurales) y no por factores ciclicos. Sin
embargo, Boz et al. (2008), al introducir asimetrias de informacion en el modelo de ciclo real, no encuentran diferencias entre el
impacto de choques tendenciales y ciclicos en economias emergentes.

3 Las exportaciones de soja, carne y electricidad representan en promedio 76,0% de las exportaciones totales entre 2004 y 2016.
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exportaciones paraguayas al MERCOSUR estan altamente concentradas, casi
60% de las mismas corresponden a energia eléctrica.

Fluctuaciones en la actividad econémica de los principales socios co-
merciales y rubros de exportacion pueden tener repercusiones signifi-
cativas sobre la actividad exportadora y productiva. El grafico 3 ilustra,
en parte, la alta volatilidad externa a la cual esta sujeta la economia nacional.
Los coeficientes de variacion de las tasas de crecimiento de la produccién in-
dustrial de Brasil, principal socio comercial, y del precio internacional de la
soja, principal rubro de exportacion, se sitdan entre 4,0 y 7,4, superiores a la
variacion del PIB paraguayo, lo cual posiblemente sefiala la existencia de un
canal de transmision de la volatilidad externa hacia la economia doméstica.*

Grafico 3. Factores que afectan la volatilidad del PIB 2004-16
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Fuente: Cdlculos propios en base a datos del BCR Ministerio de Hacienda, FMI e IBGE.
Nota: El coeficiente de variacion corresponde a la desviacion estdndar de la tasa de crecimiento real de la variable de
interés / la media de la tasa de crecimiento real de la variable de interés.

Factores internos ligados al fortalecimiento del marco de politica ma-
croecondémica han ayudado a contrarrestar los efectos de la volatilidad
externa (Malik y Temple, 2009; BCP, 2016). Desde la perspectiva moneta-
ria, en 2011 el BCP inici6 la implementacion de un esquema de metas de in-
flacién, con una tasa de inflacién objetivo de 5,0% y una banda de tolerancia

4 Easterly et al. (2001) determinan que apertura comercial, flujos de capitales y términos de intercambio explican la volatilidad
del PIB en una muestra de economias avanzadas y en desarrollo. Barrail y Biedermann (2012) estiman que choques del PIB real
de los principales socios comerciales (principalmente Brasil) explican cerca de 40% de la variacion del Valor Agregado Bruto no
agropecuario de Paraguay.
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de +/-2,5%.° Desde la 6ptica fiscal, la Ley de Adecuacién Fiscal, promulgada
en 2004, contribuyé a reforzar la formalizacion y a ampliar la base de con-
tribuyentes (IVA e impuesto a corporaciones con alicuotas de 10%). Poste-
riormente, en 2012 se introdujo el impuesto a la renta personal (alicuota de
10%) y en 2013 se promulgd la Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF).

La inflacion ha mantenido una senda decreciente y el tipo de cambio
real se ha apreciado levemente. La inflacién anual promedio para el pe-
riodo 2004-16 fue de 5,6%, presentando una tendencia a la baja desde que
alcanzd 7,8% en 2004-08, hasta situarse en 4,1% durante 2014-16. A su vez,
el tipo de cambio real ha registrado una apreciacién promedio de 2% duran-
te 2004-16 (ver cuadro 1).

La nueva institucionalidad ha contribuido a que la politica fiscal sea
menos prociclica, si bien persisten rigideces del lado del gasto. Entre
2004 y 2016, los ingresos tributarios presentaron una tendencia positiva,
incluso durante los afios posteriores a la crisis financiera global (caida del
PIB de 4,0% en 2009), situandose en promedio en 11,6% del PIB (ver cuadro
1). Por otro lado, el gasto corriente se increment6 en cerca de tres puntos del
PIB en los afios posteriores a la crisis de 2009, hasta situarse en 15,5% del
PIB durante 2009-13; sin embargo, este impulso fiscal no se ha revertido y el
gasto ha mantenido una tendencia al alza (17,3% del PIB durante 2014-16),
en gran parte debido a la incidencia de la masa salarial. Por consiguiente, los
resultados primario y global del Gobierno Central se han deteriorado (déficit
global de 1,5% del PIB durante 2014-16), aunque dentro del margen estable-
cido en la LRF, lo cual ha repercutido en mayores niveles de endeudamiento.”

Las mejoras en el manejo macroecondémico, asociadas al fortalecimien-
to de la institucionalidad macro-fiscal, han repercutido en el ascenso
de la calificacion crediticia del pais y el mantenimiento de flujos de in-
version extranjera directa (IED). El riesgo soberano, medido por el spread
del EMBI, se mantiene en niveles relativamente bajos y constantes, y por de-
bajo del promedio de ALC. Al mismo tiempo, basados en la valoracién del
marco de politicas, en los ultimos dos afios se elevé la calificacion crediticia
de la deuda soberana paraguaya de BB- a BB (FITCH Ratings), y desde Ba2 a

5 En 2014, el intervalo de tolerancia bajé a +/-2,0% y en febrero 2016 la meta de inflacién fue reducida a 4,0%.

6 La LRF establece un tope al déficit presupuestado del Gobierno Central de 1,5% del PIB y un limite al gasto primario corriente
presupuestado del sector publico de 4,0% mas la tasa de inflacién interanual. Adicionalmente, la LRF restringe la incorporacién
de incrementos salariales en la Ley de Presupuesto y limita la ejecucion del gasto durante afios electorales. Es de destacar que el
gobierno analiza actualmente la posibilidad de modificar la LRF y adoptar una regla de tipo estructural (balance estructural), la
cual podria contribuir a reducir la volatilidad macroeconémica (Brzozowski y Siwinska-Gorzelak, 2010).

7 Entre 2013 y 2016, Paraguay ha emitido deuda soberana por US$2.880 millones a una tasa promedio de 5,2% y una duracién
promedio de 16,8 afios.
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Bal (Moody’s), ambas con perspectiva estable. Como resultado, los flujos de
IED se han mantenido constantes en 1,1% del PIB durante el dltimo trienio
(ver cuadro 1).

1.1.2 Fuentes del crecimiento

El crecimiento de la economia paraguaya se explica, del lado de la ofer-
ta, por el dinamismo de sectores tradicionales como agricultura y elec-
tricidad. Desde 2004, la agricultura y ganaderia han presentado un creci-
miento promedio de 7,0% por afio, con una participaciéon promedio de estos
dos sectores en conjunto en el PIB de 22,1%. Asimismo, el sector electrici-
dad se expandi6 en 2,6% por aio, contribuyendo, en promedio, con 13,1%
del PIB. Ambos sectores explican 68,1% del crecimiento observado durante
2004 y 2016 (ver grdfico 4).

Del lado de la demanda agregada, el consumo y las exportaciones han
sido los principales motores de la actividad econémica. El consumo
privado crecié 4,2% por afio entre 2004 y 2016, con una participacién pro-
medio en el PIB de 65,4%. A su vez, las exportaciones netas se aceleraron
en 45,2% por afno en promedio, contribuyendo en 7,1% al producto. Estos
dos agregados explican en conjunto 68,3% del crecimiento registrado desde
2004 (ver grdfico 4).

Grafico 4. Contribuciones al crecimiento del PIB real 2004-16
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Fuente: Cdlculos propios en base a datos del BCP

Este crecimiento se ha sustentado principalmente en la acumulacion
de factores de produccion. Durante 2004-14, el PIB de Paraguay creci6 en
promedio 4,6% por afio (ver grdfico 5). El trabajo efectivo (es decir, ajustado
por capital humano) contribuy6 con 2,1 puntos porcentuales (pp) (46% del
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crecimiento observado), siguiéndole el capital fisico (1,4 pp, 30% del creci-
miento observado) y la productividad total de los factores (1,1 pp, 24% del
crecimiento observado).®

Grafico 5. Crecimiento y productividad 2004-14
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Fuente: Cdlculos propios en base a datos de BCP DGEEC y Feenstra et al. (2015).
Nota: E/ ejercicio de contabilidad del crecimiento asume una participacion del factor trabajo de 0,56.
La escasa contribucién de la PTF al crecimiento se explica, en parte, por bajos niveles de productividad del trabajo.’ Entre
2004 y 2014, la produccién por unidad de capital fisico se incrementé en promedio 1,5% por ario, mientras que la producti-
vidad por trabajador registré un incremento promedio anual de 0,9% (ver grdfico 6).

Grafico 6. Mediciones de productividad 2004-14
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Fuente: Cdlculos propios en base a datos de BCP DGEEC y Feenstra et al. (2015).
Nota: El ejercicio de contabilidad del crecimiento es realizado para el periodo 1970-2014. El pardmetro o. corresponde a la
participacion del trabajo efectivo en el valor agregado total.

8 Al realizar el ejercicio de contabilidad del crecimiento para un periodo mas extenso (1970-2014), la contribucién de la PTF
al crecimiento es casi nula (en promedio -0,3% por afio). Asimismo, realizando diferentes calculos de la productividad de los
factores a partir de un modelo de rezagos distribuidos de la PTF (variable dependiente) y los términos de intercambio (variable
explicativa), los resultados indican que la PTF ajustada neta del efecto de los términos de intercambio presenta una contribucién
promedio anual de -0,4% durante 2004-14 y -0,5% durante 1970-2014. Este analisis es coherente con Aquino (2015), quien,
al controlar por la tasa de utilizacion del capital, determina que entre 1991 y 2014, la productividad de los factores presentd
contribuciones negativas al crecimiento en un rango de 1,1pp -1,6 pp. Estos resultados corroboran la baja incidencia de la PTF
sobre el crecimiento de Paraguay.

9 Debido a limitaciones de datos, no es posible realizar el ejercicio de contabilidad del crecimiento por sectores de actividad.
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Los bajos niveles de productividad del trabajo estan relacionados con
altas tasas de informalidad del mercado laboral. De acuerdo con BID
(2017a), en 2015 cerca de 80% de la PEA tenia un empleo informal, siendo
una de las tasas mas altas de ALC. Esta informalidad se explica, por un lado,
por rigideces del mercado laboral, en términos de costos y regulaciones que
dificultan la expansion de empleos formales; por otro lado, se deriva del dé-
ficit de habilidades y de una baja alineacién entre la oferta de habilidades
laborales con los requerimientos de sectores productivos (BID, 2010).

La baja productividad del trabajo también se observa a nivel sectorial,
donde solo la agricultura presenta ganancias sustanciales en la pro-
duccion por trabajador. Desde 2004, la productividad laboral en agricul-
tura presenta una evolucion creciente, con incrementos de productividad de
4,7% por afio.!® Por otro lado, la productividad laboral en el sector industrial
presenta una reduccién promedio de 1,8% por afio. De igual forma, la pro-
ductividad en servicios ha disminuido levemente, con reducciones anuales
promedio de 0,2% (ver grdfico 7).

Grafico 7. Producto por trabajador 2004-2014
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Fuente: Cdlculos propios en base a datos de BCP DGEEC y Feenstra et al. (2015).
Nota: Agricultura incluye a los sectores agricola, ganaderia, caza y pesca. Industria incluye a los sectores manufactura,
construccion, minas y canteras. Servicios incluye la provisién de servicios publicos y privados. La produccién del sector servi-
cios es neta del aporte de empresas hidroeléctricas binacionales.

10 El incremento de la productividad laboral en agricultura podria estar igualmente asociado a mejoras en los términos de inter-
cambio. Sin embargo, durante el mismo periodo, la ocupacién laboral en el sector agricola ha disminuido 0,9% por afio, lo que
podria indicar que la actividad productiva es cada vez menos intensiva en trabajo debido a una mayor mecanizacion del sector
(mayor acervo de capital fisico), independientemente de las fluctuaciones de precios de exportacion. Por otro lado, es de destacar,
que si bien a nivel agregado la productividad laboral en el sector agricola es relativamente alta, existe heterogeneidad respecto al
tamafio de las unidades de produccion, la capacidad de generacién de empleo y la concentraciéon de ingresos (Cresta et al. 2014).
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Cuadro 1. Indicadores econémicos seleccionados

Desempeiio macroeconémico

004-08

Crecimiento del PIB real (%) 4,6 5,3 3,9 4,7
Inflacion, final de periodo (%) 7,8 4,4 4,0 5,6
Tasa de desempleo abierto (%) 6,2 5,5 6,0 5,9
Ingresos tributarios (% PIB) 10,3 12,2 12,8 11,6
Gastos corrientes (% PIB) 12,2 155 17,3 14,6
Gastos de capital (% PIB) 2,4 2,5 2,7 2,5
Resultado primario (% PIB) 2,0 -0,1 -0,9 0,5
Resultado global (% PIB) 1,1 -0,5 -1,5 -0,1
Deuda publica Gobierno Central (% PIB) 19,3 12,3 19,0 16,5
Balanza de cuenta corriente (% PIB) 15 0,6 -0,5 0,7
Balanza comercial (% PIB) 10,2 4,1 2,8 6,1
Inversion extranjera directa (% PIB) 0,9 1,2 1,1 1,1
Activos de reservas internacionales (% PIB) 15,6 20,6 23,7 19,4
Variac. tipo de cambio real, final de periodo (%) -2,4 -1,6 -1,6 -1,9
Desempeifio comercial
Participacion de las exportaciones en el PIB (%) 56,4 51,7 43,9 52,4
Top 5 mercados de exportacion (% del total) 66,1 61,9 59,4 63,3
Principales socios (participacion en 1. Uruguay | 1. Brasil 1. Brasil
exportaciones) (17,5%) (30,1%) (31,6%)

2. Argenti- | 2. Rusia 2. Rusia

na (16,3%) |(10,0%) (9,1%)

3. Brasil 3. Argenti- | 3. Argenti-

(14,1%) na (7,3%) |na(8,1%)
Principales productos (participacién en 1. Granos 1. Granos 1. Energia
exportaciones) de soja de soja eléctrica

(33,3%) (26,5%) (24,7%)

2.Deriva- | 2.Energia |2.Granos

dos de soja |eléctrica de soja

(11,9%) (23,7%) (19,1%)

3. Aceite 3. Deriva- 3. Deriva-

de soja dos de soja |dos de soja

(10,9%) (9,8%) (10,8%)

Fuente: Cdlculos propios en base a datos del BCP Ministerio de Hacienda, FMI 'y WITS.
Nota: Valores promedio. Los periodos seleccionados corresponden a la vigencia de las Estrategias del Grupo BID con el pais.
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El incremento de la produccién por trabajador en el sector agricola ha
estado acompafiado de una mayor migracion hacia areas urbanas, pre-
sionando a la baja la productividad en el sector de servicios. La tasa
de ocupacién en el sector agricola se redujo de 33,3% en 2004 a 20,1% en
2015 (DGEEC, 2015), mientras que la subocupacion en area rural se incre-
ment6 1,9%.1* Al mismo tiempo, la poblacién urbana pasé6 de 56,8% en 2004
a 60,2% en 2015.1% La industria y, en particular, el sector servicios, con ma-
yor incidencia en areas urbanas, han absorbido gran parte de la fuerza labo-
ral. Durante 2004-15, la tasa de ocupacion del sector servicios aumento de
50,9% a 60,9% y la del sector industrial de 15,9% a 19,0%, lo que equivale a
un incremento de la poblacién ocupada en ambos sectores de aproximada-
mente 5% por afio (DGEEC, 2015), superior al crecimiento observado de la
produccion industrial y de servicios (ver grdfico 7).

1.2 Desempeno social

El crecimiento econémico ha estado acompaiiado de una rapida re-
duccion de la pobreza. Entre 2004 y 2016 el PIB per capita creci6 78,2%,
equivalente a 1,5 veces el crecimiento per capita registrado en ALC (51,8%).
Este crecimiento permitié reducir la brecha entre el ingreso per capita de
Paraguay con el resto de la regidon: mientras que en 2004 el PIB per capita
de Paraguay representaba 52,1% del PIB per capita de ALC, en 2016 esta
proporcion alcanzo 61,2%. Al mismo tiempo, la pobreza total y la extrema
presentaron reducciones de 40,8% y 36,8%, para situarse en 2016 en 28,9%
y 5,7% (ver grdfico 8).1*

Este patron se mantiene tanto en areas urbanas como rurales, aunque
en esta ultima la reduccion ha sido menos rapida.’® En zonas urbanas,
la proporcién de hogares en situaciéon de pobreza pasé de 39,8% durante

11 Los cambios en la tasa de ocupacién agricola se ven igualmente reflejados en la reduccién de la razén poblacién econémi-
camente activa rural / poblacién en edad de trabajar rural, la cual pasé de 0,65 en 2004 a 0,61 en 2015 (valor de 0,62 durante
el mismo periodo en zonas urbanas). Adicionalmente, durante el mismo periodo, la PEA en area rural se increment6 13,6% vs.
36,1% en zona urbana.

12 Estimaciones de la DGEEC indican que la poblacién urbana representara 64,4% de la poblacién total en 2025.

13 Estas presiones se incrementan en un contexto de rapido crecimiento de la poblacién joven (15-19) respecto a la poblacién de-
pendiente (menos de 15 y mayores de 60), o bono demografico. Estimaciones de UNFPA (2016) sefialan que el bono demografico
de Paraguay durard hasta 2050, entre los mas largos de ALC.

14 Salinas Rodriguez (2016) determina, a partir de datos de encuesta de hogares, que entre 2007 y 2014 el crecimiento econdmi-
co de Paraguay fue pro-pobre, aunque menos marcado en areas rurales. Por otro lado, de acuerdo con el Pulso Social en ALC 2017
del BID, la tasa de pobreza multidimensional de Paraguay (% de poblacién con al menos cuatro carencias) se redujo de 69,1% en
2004 a38,1% en 2016 (reduccién promedio para el resto de ALC de 41,0% en 2004 a 28,1% en 2016). Esta reduccion correspon-
de principalmente a mejoras en cuatro indicadores: escolaridad, empleo informal, acceso a agua y saneamiento mejorado. Segiin
datos de CEPAL, entre 2005 y 2014, la pobreza y la indigencia en América Latina se redujeron de 29,0% y 23,4% respectivamente.

15 La Encuesta de Hogares 2016 indica que la poblacién urbana representa 61,2% de la poblacién total (6,8 millones).
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2004-08 a 20,7% en 2014-16 (reduccién de 48,1%). A su vez, durante los
mismos periodos, la pobreza extrema urbana se redujo 66,5%, hasta situar-
se en promedio en 1,8% (ver cuadro 2). En areas rurales se observa igual-
mente una tendencia a la baja, aunque menos marcada. Entre 2004-08 y
2014-16, la proporcion de hogares rurales en situacién de pobreza paso de
54,5% a 38,2% (reduccion de 30,0%); de forma similar, la pobreza extrema
disminuyé 42,5%, afectando, en promedio, a 11,4% de los hogares rurales
durante 2014-16.

Grafico 8. PIB per capita y pobreza 2004-16

(a) PIB per capita (b) Pobreza total y extrema
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Fuente: Cdlculos propios en base a datos de DGEEC y FMI.

La desigualdad en la distribucion del ingreso también se ha reducido,
principalmente en areas urbanas, aunque no ha sido determinante en
la disminucién de la pobreza. Entre 2004-08 y 2014-16, el coeficiente Gini
disminuyé 6,0% (valor de 0,49 en 2014-16, ver cuadro 2). En zonas urbanas
la disminucién fue de 6,7% (valor de 0,46 en 2014-16), superior al valor ob-
servado en areas rurales, donde la desigualdad de ingresos se redujo 5,7%
(valor de 0,50 en 2014-16).'° Durante el mismo periodo y a partir de una
descomposicién Datt y Ravallion (1992), se observa que los cambios en la
distribucién de ingresos no contribuyeron a reducir la pobreza, y que esta
ultima disminuy6 esencialmente gracias al mayor ritmo de crecimiento.

El acervo educativo y la esperanza de vida presentan una tendencia
positiva, marcada por mayores incrementos en zonas rurales y entre
mujeres. Durante 2004-08 y 2014-16, el acervo de afos de educacién de

16 De acuerdo con datos de CEPAL, entre 2005 y 2014, la desigualdad de ingresos promedio en América Latina se redujo 7,9%.
La disminucién fue de 9,0% en zonas urbanas y 2,7% en areas rurales. De acuerdo con Higgins et al. (2013), empleando la
metodologia del Commitment to Equity, la estructura tributaria y el gasto social han tenido un impacto relativamente bajo en la
reduccién de la pobreza y la desigualdad en Paraguay. Sin embargo, estas conclusiones se derivan de analisis basados en datos
de la Encuesta de Hogares de 2010.
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individuos de 25 afios y mas se incrementé 17,1%, hasta situarse en 8,7 (ver
cuadro 2). Este aumento fue mayor en zonas rurales, donde el nimero de
afios de escolaridad pasé de 5,3 a 6,3 (incremento de 19,6%), mientras que
en areas urbanas los afios de educaciéon aumentaron en promedio de 8,8 a
10,1 (incremento de 14,8%). Asimismo, el acervo de afios de educacion se
incrementé mas rapidamente entre mujeres, tanto a nivel nacional (varia-
cion de 18,4%), como por zonas geograficas (variaciones de 17,4% en zona
urbana y 20,2% en zona rural).l” Respecto a salud, la esperanza de vida al
nacer aument6 uniformemente a nivel agregado y por condiciones de género
(2,1%), alcanzando a nivel nacional, 73,0 afios en 2014-16.

Estos avances se sustentan, en parte, en la expansion de la cobertura de
servicios basicos. Entre 2004-08 y 2014-16, el acceso de hogares a sanea-
miento mejorado aumentd de 77,2% a 88,2% (variacion de 14,2%), apun-
talado por una importante ampliacion de la cobertura en zonas rurales (ver
cuadro 2), donde el acceso pasé de 61,8% a 77,5% (variacion de 25,4%).
Respecto al acceso a agua mejorada, la cobertura crecié 16,2%, situandose
en 97,3% durante el bienio 2014-16, gracias a una mayor cobertura en areas
urbanas (incremento de cobertura de 68,9% a 93,5%). En materia de servi-
cio eléctrico, la cobertura también ha aumentado (incremento de 4,1%), gra-
cias a mayor acceso en zonas rurales (acceso pasé de 90,4% a 98,1% entre
2004-08y 2014-16).

El desempleo abierto y la subocupacién han disminuido a nivel nacio-
nal, gracias a mejoras en areas urbanas.!® Entre 2004-08 y 2014-16, la
tasa de desempleo abierto, a nivel nacional, pasé de 6,1% a 5,8%, equivalen-
te a una reduccion de 4,6% (ver cuadro 2). Durante el mismo periodo, la tasa
de desempleo femenino se redujo de 8,1% a 6,9% (variacion de -14,3%),
mientras que la tasa masculina disminuy6 de 5,0% a 4,8% (variacién de
-3,6%). En dreas urbanas, la caida del desempleo es generalizada, con reduc-
ciones agregadas y por género superiores a 13%. Asimismo, la subocupacién
presenta una tendencia a la baja tanto a nivel nacional, como en zonas urba-
nas, con reducciones que oscilan entre 20% (nacional) y 32% (urbano). Es
de destacar que la subocupacién masculina presenta una disminucién mas
rapida que la femenina, tanto a nivel nacional, como en areas urbanas.

17 De acuerdo estimaciones de BID (2017a), en 2014 existia una brecha de escolaridad entre poblaciones no indigenas e indige-
nas de aproximadamente 4 afios, equivalente a cerca de 50% del acervo total de afios de educacién.

18 La tasa de desempleo abierto corresponde a la proporcion de individuos dentro de la poblacién econémicamente activa (PEA)
que no tiene empleo y que a pesar de estar disponible para trabajar de inmediato no lo encuentra. La tasa de subempleo cor-
responde a la proporcion de individuos dentro de la PEA que involuntariamente trabaja menos de 30 horas a la semana o que,
aunque trabaje 30 horas o mas por semana, percibe un ingreso inferior al salario minimo legal.
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No obstante, en zonas rurales, el desempleo y la subocupacién se han
incrementado. Durante 2004-08 y 2014-16, la tasa de desempleo abierto
aumento 11,4%, debido al mayor crecimiento de la tasa de desempleo mas-
culing, la cual pasé de 2,3% a 3,1% (incremento de 34,1%), mientras que
la tasa femenina se redujo 8,2% (ver cuadro 2). De igual forma, la tasa de
subocupacion se increment6 0,3%, pasando de 20,4% en 2004-08 a 20,5%
en 2014-16, en correspondencia con el incremento de 9,2% de la tasa de
subocupacion femenina.

La calidad de vida ha mejorado en diferentes dimensiones; sin embar-
go, persisten desafios, particularmente a nivel territorial, donde la in-
equidad entre zonas rurales y urbanas es pronunciada, afectando par-
ticularmente a las poblaciones indigenas. Por un lado, para el periodo
2004-16, la pobreza total rural es 1,6 veces superior a la registrada en zona
urbana, mientras que la pobreza extrema en area rural cuadruplica la obser-
vada en centros urbanos (ver cuadro 2). Esta inequidad territorial también
esta presente en la distribucién del ingreso, con un coeficiente de Gini rural
11,9% superior al urbano. Por otro lado, la acumulacion de afios de edu-
cacién en zonas rurales (5,6 afios en 2004-16) es equivalente a 60,5% del
acervo educativo registrado en areas urbanas. De acuerdo con el Censo de
Comunidades de los Pueblos Indigenas de 2012, el 64,0% de las comuni-
dades, aldeas o barrios indigenas no cuenta con unidad de salud familiar y
28,1% no cuenta con local escolar.®

Asimismo, los desafios en igualdad de género atin son significativos. El
indice Global de Brecha de Género (GGI) de WEF (2016) ubica a Paraguay
en la posiciéon 96/144, ultimo lugar entre los paises sudamericanos. En las
areas de mejor posicionamiento relativo destacan salud y educacion, mien-
tras que las mas rezagadas son empoderamiento politico de las mujeres y
oportunidades econémicas y de participacion en el mercado laboral.

1.3 Desempeno medioambiental
Paraguay ha sufrido un intenso proceso de deforestacion que impacta
el medioambiente a través de diferentes canales. Primero, Paraguay per-
di6 17% de la superficie total de bosque del pais, entre 1990 y 2010, segin
la FAO (2016).?° Como resultado, se han perdido 5,5 millones de hectareas de
bosque entre 2000 y 2015, con una tasa media anual de 343.294 hectareas

19 En 72% de las comunidades que poseen local escolar se cubre iinicamente la educacién escolar basica (1. y 2.° ciclo).

20 Casi el doble de la proporcion correspondiente a ALC, donde se han perdido cerca de 1 millon de km2 (9% del total) de bosque.
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Cuadro 2. Indicadores sociales seleccionados

Periodo I: | Periodo II: | Periodo III: Variacion Promedio

Indicador 2014-16
2004-08 2009-13 2014-16 2004-08 2004-16

A nivel nacional

PIB per cépita (US$ constantes de 2010) 5.862,9 7.305,5 9.083,5 54,9 7.160,9
Pobreza total (% de hogares) 46,2 35,4 27,5 -40,4 37,7
Pobreza extrema (% de hogares) 11,5 9,6 55 -52,0 9,4
Coeficiente Gini 0,52 0,50 0,49 -6,0 0,51
Afios de educacion (individuos de 25+ afos) 7,4 8,0 8,7 17,1 7,9
Afios de educacion hombres (individuos de 25+ afios) 7,6 8,1 8,7 14,7 8,0
Afos de educacion mujeres (individuos de 25+ afios) 7,3 8,0 8,6 18,4 7,8
Esperanza de vida al nacer (afios) 71,5 72,5 73,0 2,1 72,1
Esperanza de vida al nacer hombre (afios) 69,4 70,4 70,9 2,1 70,1
Esperanza de vida al nacer mujer (afios) 73,6 74,6 75,2 2,1 74,3
Tasa de desempleo abierto (%) 6,1 5,4 5,8 -4,6 58
Tasa de desempleo abierto hombres (%) 5,0 4,7 4,8 -3,6 4,9
Tasa de desempleo abierto mujeres (%) 8,1 6,8 6,9 -14,3 7,3
Tasa de subocupacion (%) 25,1 22,4 19,9 -20,8 22,9
Tasa de subocupacion hombres (%) 23,3 19,8 17,4 -25,3 20,9
Tasa de subocupacion mujeres (%) 28,1 25,3 22,5 -20,0 26,0
Acceso a saneamiento mejorado (% hogares) 77,2 84,1 88,2 14,2 81,9
Acceso a agua mejorada (% hogares) 83,8 91,9 97,3 16,2 89,4
Acceso a servicio eléctrico (% hogares) 95,2 97,9 99,2 4,1 97,0

Area urbana

Pobreza total (% de hogares) 39,8 25,9 20,7 -48,1 30,0
Pobreza extrema (% de hogares) 5,2 B8] 1,8 -66,5 3,7
Coeficiente Gini 0,49 0,45 0,46 -6,7 0,47
Afos de educacion (individuos de 25+ afios) 8,8 9,5 10,1 14,8 9,3
Afos de educacion hombres (individuos de 25+ afios) 9,0 9,7 10,2 12,7 9,5
Afios de educacion mujeres (individuos de 25+ afios) 8,5 9,3 10,0 17,4 9,1
Tasa de desempleo abierto (%) 8,0 6,6 7,0 -13,6 7,2
Tasa de desempleo abierto hombres (%) 73 6,0 6,1 -15,7 6,6
Tasa de desempleo abierto mujeres (%) 9,4 7,6 7,8 -17,3 8,4
Tasa de subocupacion (%) 28,5 23,2 19,4 -31,9 24,4
Tasa de subocupacion hombres (%) 26,7 20,0 16,5 -38,2 22,2
Tasa de subocupacién mujeres (%) 31,5 25,8 21,7 -31,1 27,5
Acceso a saneamiento mejorado (% hogares) 88,6 93,3 55 7,8 91,7
Acceso a agua mejorada (% hogares) 68,9 83,4 93,5 35,7 79,1
Acceso a servicio eléctrico (% hogares) 98,5 99,4 99,8 1,4 99,1
Area rural

Pobreza total (% de hogares) 54,5 49,0 38,2 -30,0 48,6
Pobreza extrema (% de hogares) 19,8 18,5 11,4 -42,5 17,3
Coeficiente Gini 0,53 0,53 0,50 -5,7 0,52
Afos de educacion (individuos de 25+ afios) 5,3 5,7 6,3 19,6 5,6
Afios de educacion hombres (individuos de 25+ afios) 5,5 5,9 6,5 18,6 5,8
Afios de educacion mujeres (individuos de 25+ afios) 51 55 6,1 20,2 54
Tasa de desempleo abierto (%) 3,4 3,7 3,8 11,4 3,6
Tasa de desempleo abierto hombres (%) 2,3 2,7 3,1 34,1 2,6
Tasa de desempleo abierto mujeres (%) 5,8 5,4 5,3 -8,2 55
Tasa de subocupacion (%) 20,4 21,2 20,5 0,3 20,8
Tasa de subocupacion hombres (%) 19,3 19,3 18,7 -3,3 19,2
Tasa de subocupacion mujeres (%) 22,0 24,0 24,0 9,2 2L
Acceso a saneamiento mejorado (% hogares) 61,8 71,0 77,5 25,4 68,2
Acceso a agua mejorada (% hogares) 94,7 97,8 99,9 5,4 96,9
Acceso a servicio eléctrico (% hoggres] 90,4 95,6 98,1 8,6 93,9

Fuente: DGEEC, CEPAL y Banco Mundial.
Nota: Valores promedio. Los periodos seleccionados corresponden a la vigencia de las Estrategias del Grupo BID con el pais.
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(ver mapa 1). Segundo, los efectos de la deforestacién sobre los ecosistemas
y la biodiversidad (fragmentacion, pérdida de habitats, ruptura del ciclo de
nutrientes) y el medio ambiente en general (erosién de suelos, cambio cli-
matico) son significativos, con cerca de 45% de las especies de vertebrados
que enfrentan algun tipo de amenaza. Tercero, a pesar de que la contribu-
cion de Paraguay al cambio climatico es la mas baja de Sudamérica, tanto en
términos absolutos como en relacién con el PIB o por habitante, la defores-
tacion ha contribuido a incrementar el valor de sus emisiones estimadas de
CO2, hasta alcanzar un promedio de aproximadamente 60,39 millones Tn de
CO2 equivalente/afio en el periodo 2000-2015 (ONU-REDD, 2015).

Mapa 1. Cobertura forestal 1990-2015
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Fuente: ONU-REDD (2016)

Paraguay presenta las mayores pérdidas de produccion de Sudamérica
asociadas a eventos climaticos.?! De acuerdo con el indice de riesgo clima-
tico de Germanwatch (2017), entre 1996 y 2015, eventos climaticos extre-
mos generaron pérdidas promedio por afio de 0,75% del PIB (posicién 29 de
180 paises en esa dimension). En este sentido, las contracciones econdmicas
de 2009 y 2012 estarian en parte asociadas a los efectos de la sequia que
azot6 al pais y que se tradujo en una caida de la produccién anual de soja
por el orden de 40% (BID, 2014a). Adicionalmente, 5,4% del Producto In-

21 El analisis realizado por CAF (2014) sobre la vulnerabilidad al Cambio Climatico sitiia a Paraguay en la categoria de “riesgo
extremo”, en la posicién niimero 8 de 33 paises de ALC; ello se atribuye a la pobreza, la desigualdad y los medios de subsistencia
vulnerables que caracterizan al pais.
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terno Bruto agropecuario también sufre pérdidas por el cambio climatico,
las cuales han llegado a representar hasta US$ 1.000 millones debido a ries-
gos de produccién (Banco Mundial, 2014). En este sentido, las estimaciones
del efecto del cambio climatico, que indican incrementos significativos de
la temperatura media y de las precipitaciones a partir de 2050, sugieren la
necesidad de adoptar medidas de mitigacién y adaptacion por parte de los
sectores publico y privado (CEPAL, 2014).22

Adicionalmente, los recursos hidricos estan en riesgo debido ala altay
creciente contaminacion, tanto de las fuentes superficiales como sub-
terraneas de captacion de aguas para consumo. En las ultimas décadas,
la calidad del agua se ha visto degradada por multiples factores relacionados
con los bajos niveles de tratamiento de aguas (4% del volumen colectado por
redes); el inadecuado manejo de residuos (menos del 60% de cobertura de
recoleccion y 36% de disposicion final adecuada); el vertimiento de basura
y otro tipo de residuos a cauces hidricos; la inexistencia de un adecuado sis-
tema de drenaje pluvial y cloacal a nivel nacional; y la sobreexplotacién de
rios y acuiferos.

22 CEPAL (2014) determina que, bajo un escenario de cambio climatico con alto nivel de emisiones, el rendimiento de la soja, el
maiz y el trigo, aumentara hasta el afio 2050 y se reducira hasta fin del siglo.
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2.1 La ruta de la transformacion

El pais se ha desarrollado rapidamente en los altimos afios y tiene el
potencial de ser una de las economias emergentes de mayor dinamis-
mo dentro y fuera de ALC. Por un lado, el rapido crecimiento econémico ha
estado acompafiado de menores niveles de pobreza y mejoras en el bienes-
tar. Por otro lado, la gestion macroeconémica prudente ha permitido mitigar
los efectos de la volatilidad externa y sentado las bases para la expansién de
sectores productivos que despuntan en los mercados internacionales de ma-
terias primas agropecuarias; e igualmente ha favorecido la diversificacion
de la economia hacia servicios y manufactura. A estos factores se suman las
ventajas comparativas que presenta el pais en términos de baja carga im-
positiva; cercania y libre acceso a dos de los principales mercados de ALC
(Brasil y Argentina); bajos costos de electricidad industrial (CERES, 2016); y
poblacidén joven con potencial de empleabilidad.

Sin embargo, Paraguay atn debe afrontar importantes desafios. Es ne-
cesario promover cambios estructurales que generen ganancias de produc-
tividad en todos los sectores de la economia, bajo criterios de sostenibili-
dad ambiental; y al mismo tiempo, garantizar que dichas transformaciones
productivas se traduzcan en beneficios para la poblacion, particularmente la
menos favorecida: jévenes, mujeres y poblaciones indigenas.

En el caso de Paraguay se destacan los siguientes pilares que pueden
propulsar una transformacién productiva socialmente inclusiva: (i) in-
tegracion y diversificacion; (ii) infraestructura productiva; (iii) capital
humano y condiciones de vida; (iv) gestion publica e instituciones. La
identificaciéon de dichos pilares esta basada en herramientas metodoldgicas
rigurosas (ver recuadro 1), como el andlisis de brechas de desarrollo (Bo-
rensztein et al,, 2014) y la metodologia de diagndstico de crecimiento (Haus-
mann et al., 2005). De igual forma, la priorizacién se sustenta en el conoci-
miento adquirido por el Grupo BID en las problematicas planteadas y el pais.!

La vision de futuro de Paraguay, aquella que podria cumplirse en el me-

diano y largo plazo, refleja avances y el aprovechamiento de oportuni-

dades de desarrollo en diferentes niveles:

e Una economia plenamente insertada en la dinamica comercial global,
con un aparato productivo cada vez mas diversificado y adaptado al

1 Por ejemplo, en BID (2010) la problematica de la baja productividad en ALC estd asociada a: (i) altos indices de informalidad;
(ii) algunas politicas sociales que desplazan a trabajadores hacia actividades de baja productividad; (iii) altos costos del trans-
porte, energia y servicios logisticos; (iv) acceso limitado al crédito; (v) volatilidad macroeconémica; (vi) regimenes tributarios
discriminatorios; y (vii) baja innovacién y ausencia de politicas de desarrollo productivo eficientes.
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Recuadro 1
Metodologias empleadas para la identificacion de desafios de desarrollo

La identificacién de desafios de desarrollo se lleva a cabo empleando el enfoque de
brechas de Borensztein et al. (2014) y la metodologia de diagndstico de crecimiento
-MDC- de Hausmann et al. (2005).

Los resultados del analisis de brechas indican la existencia de desafios en 8 de las 11
dimensiones consideradas. Las principales brechas, debido a su magnitud, se encuen-
tran en: (i) fortalecimiento institucional; (ii) innovacion tecnoldgica; y (iii) comercio
internacional y desarrollo del sector privado. I[gualmente se observan brechas de de-
sarrollo en: (iv) transporte y energia; (v) mercados financieros; (vi) pobreza; (vii) edu-
cacion y (viii) medioambiente.

Adicionalmente, cada dimension presenta brechas especificas relevantes. En fortale-
cimiento institucional, el principal desafio esta en la percepcion de seguridad de la
ciudadania y la gobernabilidad; en innovacién tecnolégica se relaciona con la propor-
cién de egresados en ciencias e ingenieria, la capacidad de absorcidn de tecnologia
del sector privado y el gasto en investigacion y desarrollo; en comercio internacional
y desarrollo del sector privado corresponde a la sofisticacion de exportaciones y a las
exportaciones de servicios.

De igual forma, existen retos significativos en dimensiones cuya brecha agregada es
relativamente baja o inexistente. En transporte y energia, se observan retos en la ca-
lidad de la infraestructura vial; en mercados financieros se relacionan con la profun-
didad del mercado asegurador; en pobreza corresponden a la desigualdad de ingre-
sos; en educacion se refieren a educacion inicial; en medioambiente se asocian con la
deforestacion. En salud y nutricion los principales desafios estan en la cobertura de
enfermeras y de camas de hospital; en género se relacionan con la tasa de fertilidad
adolescente y la participacion politica.

De acuerdo con los resultados de este enfoque, los principales desafios de Paraguay
se concentran en tres dreas: capacidad institucional, innovacién y comercio interna-
cional.

La aplicacion de la MDC valida un analisis reciente llevado a cabo por Castilleja et al.
(2014), el cual sefiala que las barreras activas al crecimiento se encuentran en: capital
humano, infraestructura, capacidad institucional, diversificacién de exportaciones y
acceso a financiamiento.

Estos resultados son igualmente coherentes con la metodologia de Prioridades para
la Productividad y el Ingreso (Izquierdo et al. 2016), la cual prioriza dimensiones de
desarrollo en funcién del efecto que estas puedan tener sobre la probabilidad de que
el pais acceda a un nivel de ingreso superior. En el caso de Paraguay las dimensiones
priorizadas corresponden a integraciéon y comercio, mercado laboral y salud, las cua-
les se relacionan directamente con los desafios identificados en materia de integracién
y diversificacion, capital humano e instituciones.
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cambio climatico. Esto significa aprovechar a plenitud las oportunidades
comerciales que ofrece el Mercosur en el intercambio de productos agrico-
las tradicionales, pero también en la comercializacién de nuevos productos
provenientes de la maquila de autopartes, plasticos y textiles. Al mismo
tiempo, el pais genera nuevos lazos comerciales dentro y fuera de la region
que contribuyen a apuntalar la transformacion productiva por medio de
mayores encadenamientos y generacion de valor agregado en los sectores
agricola y ganadero; y el surgimiento de una industria de servicios orien-
tada al turismo, la economia digital y la economia creativa. Todo esto en
un trasfondo de profundizacién de la intermediacién bancaria, particular-
mente de largo plazo, y la consolidacion del mercado doméstico de capita-
les, gracias en parte, a la participacion creciente de instituciones multilate-
rales, como BID Invest, en la emisiéon de bonos en moneda local.

e Un pais con infraestructura sostenible de calidad que contribuye al
desarrollo productivo y social. Paraguay dispone de infraestructura de
transporte resiliente (terrestre, aéreo y fluvial) y logistica renovada, que
reduce los tiempos de traslado en condiciones seguras de personas y mer-
cancias; asegura una mayor conectividad con socios comerciales tradicio-
nales; potencia el desarrollo productivo y sostenible de nuevos territorios
(el Chaco) y mercados (Bolivia, Alianza del Pacifico); y facilita la implemen-
tacion de los planes de desarrollo industrial. El pais mantiene el liderazgo
regional en la generacién de energias limpias, por medio de la repotencia-
cion y puesta en marcha de nuevos complejos hidroeléctricos y el desarro-
llo de nuevas fuentes de energia fotovoltaica y e6lica. Al mismo tiempo, las
redes de transmision y distribucion han sido repotenciadas, permitiendo
una mayor confiabilidad y calidad del servicio eléctrico. Paraguay ha dado
un salto cualitativo en conectividad digital, gracias a nuevas y mejores co-
nexiones transfronterizas de fibra 6ptica y mayor cobertura de interco-
nexion nacional, que permiten mejorar la velocidad de la banda ancha fija
y reducir costos, lo cual se traduce en mas y mejor accesibilidad. El desa-
rrollo de la infraestructura y de actividades productivas se esta logrando
bajo criterios de preservacion del capital natural y reduccién de vulnerabi-
lidades al cambio climatico, con avances en la reversidn de la deforestacién
y la recuperacién de cauces hidricos cercanos a zonas urbanas.

¢ Una sociedad de conocimiento con mejor calidad de vida. La fuerza
laboral paraguaya esta equipada para afrontar los desafios de las nuevas
dindmicas productivas y comerciales, gracias a sistemas de educacién, capa-
citacion, salud y proteccion social que aseguran el acompainamiento integral
de los individuos durante el ciclo de vida, particularmente en sus etapas ini-
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ciales, bajo criterios de eficiencia, calidad y equidad de género, y apoyados
por infraestructura adecuada y tecnologias de punta. Al mismo tiempo, las
condiciones de habitat y vivienda estdn mejorando debido a un desarrollo
urbano en armonia con las necesidades socioecondmicas de la poblacion
y el medioambiente. En los principales centros urbanos del pais, el déficit
cualitativo y cuantitativo de vivienda se ha logrado reducir, en particular
entre hogares de ingreso bajo y medio, debido a nuevas fuentes de finan-
ciamiento de largo plazo. Asimismo, la calidad y cobertura de servicios de
agua, saneamiento y transporte, se ha incrementado con la construccién de
nuevos sistemas de alcantarillado y de tratamiento de aguas residuales, el
mejoramiento de los sistemas de transporte publico y la implementacion de
alternativas de movilidad amigables con el entorno natural.

» Un pais con gestion publica fortalecida e instituciones alineadas con
el desarrollo. Los sistemas de gestion publica y las instituciones han fa-
cilitado la transformacion social y productiva del pais. Esto se ha alcanza-
do gracias a una politica fiscal enfocada en mejorar la eficiencia del gasto,
en particular la transparencia y ejecucion de programas, e incrementar el
espacio de recaudacion tributaria para financiar el desarrollo; la colabo-
racidn efectiva con el sector privado para asegurar la provision de infraes-
tructura; la utilizacion de tecnologia para mejorar la provision de servicios
publicos y modernizar el sistema de justicia.

El proceso de transformacion productiva, anclado en mejor gestién pu-
blica e instituciones robustas, puede propulsar el crecimiento del PIB
en el mediano plazo a cerca de 6% por afio (ver diagrama 1). La meta es
alcanzable si el pais logra aumentar en 25% las contribuciones al crecimien-
to de la acumulacién de capital humano, capital fisico y de la productividad
de los factores (ver capitulo anterior), lo cual es posible propulsar por medio
de la inversion publica® y privada. Desde la esfera publica, esto implicaria in-
crementar, de forma transparente y eficiente, el gasto de capital en un rango
de 1% a 2% del PIB por afio (US$ 300 a US$ 600 millones), durante los proxi-
mos cinco afios, lo cual podria traducirse en tasas de crecimiento anuales de
mediano plazo cercanas a 5%-6%.3

2 Barro (1990) corrobora la existencia de correlacion positiva y significativa entre “gasto ptblico productivo” y crecimiento
de largo plazo. El gasto productivo corresponde a erogaciones que incrementan la capacidad de produccién de la economia y
generan ingresos fiscales. Respecto al gasto de capital, numerosos trabajos identifican relaciones positivas y significativas entre
inversion publica, productividad y crecimiento. En particular, destaca el efecto positivo de la inversion en infraestructura de
transporte y energia, educacion e innovacion sobre la capacidad productiva y el acervo de capital humano (Abdon et al.,, 2014;
FMI, 2015; entre otros). Esta literatura también sefala que tales efectos estan condicionados por la calidad de las instituciones
y politicas.

3 Calculos realizados en base a David (2017), quien estima el multiplicador de mediano plazo (20 trimestres) del gasto de capital
en Paraguay en un rango de 0,4 a 2,1. Estimaciones propias, a partir de datos en panel, para ALC apuntan a un multiplicador del
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Diagrama 1. Implementacion de recomendaciones de politica
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Fuente: Elaboracién de los autores.

Esta dinamica contribuiria a cerrar las importantes brechas de capital
fisico y humano que adn persisten. Por un lado, la brecha en capital fisico,
particularmente en infraestructura, se estima en cerca de US$ 25.000 millo-
nes (91% del PIB de 2016).* Por otro lado, atender Gnicamente brechas en
mortalidad infantil y en afios de educacién podria costar US$ 3.200 millones
(12% del PIB de 2016).°

Paraguay esta dando pasos para cerrar estas brechas, particularmente
desde la inversion publica. Desde 2013 el gasto de capital ha crecido en
0,7% del PIB, pasando de US$ 320 millones en 2013 a US$ 510 millones en
2016 (variacién nominal de casi 60%). Al mismo tiempo, se han tomado ac-
ciones para mejorar la ejecucion del gasto publico de capital, como la puesta
en funcionamiento, en 2017, de la Unidad Ejecutora de Proyectos del Minis-
terio de Obras Publicas y Comunicaciones (MOPC), la cual busca agilizar la
ejecucion de proyectos de inversién financiados por fuentes multilaterales.®

gasto de capital de 0,95 en el mediano plazo (3 afios).

4 En base a calculos propios a partir de datos de Penn World Tables y estimando la brecha respecto a paises de ingreso similar.
Estimaciones del FMI (2017c) apuntan a una brecha de infraestructura que podria oscilar entre 35% y 100% del PIB.

5 Calculos propios a partir del enfoque de Bleakley (2010), en el cual se combinan estimaciones de estudios micro-econométricos
sobre el efecto de indicadores de capital humano sobre los salarios, para derivar implicaciones a nivel de ingreso per capita. En
el caso de la mortalidad infantil se simula una reduccién de 17% para cerrar la brecha con el promedio de ALC (reduccién de
18/1000 nacidos vivos a 15/1000 nacidos vivos). En educacién se simula un incremento de 33% en los afios promedio de esco-
laridad en adultos de 25 a 65 aflos (9 afios a 12 afnos) para cerrar la brecha con paises OCDE. Estas brechas contemplan aspectos
cuantitativos y no necesariamente cualitativos, por lo que los montos son probablemente mayores.

6 El MOPC concentra aproximadamente 68% de los recursos destinados a inversién publica. La Unidad Ejecutora cuenta con
una UOC para la gestion de las adquisiciones de la cartera de proyectos asignada y una sub UAF para la gestion de los procesos
de presupuesto, pagos, contabilidad y tesoreria. También posee funciones en ambitos técnicos, de planificacién y monitoreo, y
administrativos.
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El BID es un importante socio para lograrlo. La cartera con garantia sobe-
rana aprobada representa cerca de US$ 1.600 millones, de la cual, 82% (US$
1.300 millones) esta disponible para ser ejecutada.” En términos de compo-
sicién, cerca de 2/3 de la cartera esta concentrada en infraestructura, y bajo
la ejecucion del MOPC, en las areas de transporte, agua y saneamiento. El res-
to de la cartera esta compuesto, esencialmente, de proyectos asociados a ca-
pital humano, financiamiento productivo y capacidad institucional. Esto sig-
nifica que el pais ya dispone de una cartera de proyectos con financiamiento
para continuar cerrando las brechas de desarrollo y apalancar el proceso de
transformacién productiva, cuya ejecuciéon dependera de la prioridad que se
le otorgue a cada uno de los proyectos tanto en las asignaciones presupues-
tarias anuales como en la agenda sectorial de cada organismo ejecutor.?

Hacer realidad la transformacién productiva, social y ambiental del
pais es posible si se resuelven cuellos de botella estructurales (ver cua-
dro 3). Esto requiere atender desafios en los cuatro pilares estratégicos ya
identificados: integracion y diversificacion; infraestructura productiva; capi-
tal humano y condiciones de vida; gestion publica e instituciones.

Los desafios son numerosos y es indispensable priorizar. A partir del
analisis llevado a cabo se sugiere una secuencia de implementaciéon que
priorice el fortalecimiento de la gestién publica y el desarrollo de infraes-
tructura productiva y social, los cuales actuarian como catalizadores de la
participacion privada y motores de transformacion.’ Esta priorizacion per-
mitirfa en el corto plazo: (i) canalizar mayores recursos publicos y privados
de inversion; (ii) incrementar el potencial productivo de la economia; (iii)
mejorar condiciones de vida. En el cuadro 3 se identifican 10 recomenda-
ciones de politica prioritarias. Estas recomendaciones estdn sombreadas en
verde para resaltarlas de la lista de cerca de 40 recomendaciones para mejo-
rar la calidad de vida de los paraguayos.

En el resto del capitulo se plantean diversas recomendaciones de poli-
tica para propulsar la transformacién productiva, socialmente inclusi-
vay medioambientalmente sostenible de Paraguay.

7 Informacién al 4/01/18.

8 Adicionalmente, la programacién de cartera para 2018 contempla la aprobacién de nuevos proyectos por el orden de US$
575 millones donde destacan un programa de reforma fiscal y de gestion de deuda y la implementacion de una Agenda Digital
(fortalecimiento institucional, gobierno electrénico e inclusién digital; innovaciéon y competitividad; y conectividad, acceso e
infraestructura).

9 Es de destacar que estudios recientes del BID sobre los determinantes de la IED en Paraguay y sobre las reformas necesarias
para alcanzar el grado de inversion, apuntan a la necesidad de mejorar en el corto plazo los marcos institucionales y la infrae-
structura.
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Cuadro 3. Principales opciones de politica y priorizaciéon

Pilar I: Integracion y Diversificacion

2.2.1 Promover
internacionalizacion de la

economia

Potenciar los instrumentos de politica comercial
Fortalecer mecanismos de produccion de inversiones, incluyendo la imagen pais

Armonizar procedimientos fronterizos de acuerdo con mejores practicas

2.2.2 Aumentar participacion

en cadenas de valor global

Potenciar las cadenas de valor tradicionales: agricultura y ganaderia
Fomentar el desarrollo de nuevos sectores de exportacion: maquila, turismo, economia digital, economia creativa

Fortalecer las capacidades de innovacion

2.2.3 Fortalecer

financiamiento productivo

2.3.1 Mejorar la
infraestructura de transporte

Pilar II: Infraestructura Productiva

Mejorar la eficiencia y el alcance de intermediacion bancaria

Desarrollar los mercados de capital e instrumentos de gestion de riesgos

Priorizar inversiones que mejoren el trnsito de productos y servicios, asi como la conectividad intermodal
Desarrollar y consolidar la navegabilidad de la hidrovia
Fortalecer al MOPC en la planificacion y ejecucion de proyectos

2.3.2 Potenciar al sector

energfa

Atender deficiencias en transmision y distribucion, asi como solventar situacién financiera de ANDE
Corregir fallas de coordinacion para uso de energias limpias

Fortalecer el marco institucional y la capacidad de planificacion estratégica

2.3.3 Fortalecer la
conectividad en

telecomunicaciones

Promover inversiones que incrementen la conectividad internacional y la interconexion nacional
Fortalecer el marco regulatorio e institucional

2.3.4 Preservar y expandir el
capital natural

2.4.1 Potenciar la acumulacion

de conocimiento y habilidades

Pilar III: Capital Humano y Condiciones de Vida

Reducir deforestacién
Mitigar vulnerabilidad al cambio climatico
Reducir contaminacion de cauces hidricos

Atender vacios de oferta educativa, incluyendo infraestructura
Mejorar la calidad y pertinencia del sistema educativo y de la formacién laboral

Fortalecer capacidad institucional

2.4.2 Fortalecer la provision de
servicios de salud y proteccion
social

Mejorar calidad y cobertura de servicios de salud
Mejorar disefio y gobernanza en proteccion social

2.4.3 Mejorar las condiciones
de hdbitat y vivienda

2.5.1 Generar espacio fiscal y

para la participacion privada

Frenar expansion de la mancha urbana

Atender déficit habitacional cualitativo

Mejorar calidad y cobertura de agua y saneamiento
Incrementar calidad del transporte urbano

Pilar IV: Gestion Publica, Instituciones y Marcos de Politica

Fortalecer el marco de responsabilidad fiscal

Mejorar calidad y eficiencia del gasto

Construir un sistema tributario mds efectivo y equitativo
Reformar el sistema de jubilaciones y pensiones
Consolidar el marco de APP

2.5.2 Forjar institucionalidad y
marcos de politica

Mejorar calidad de servicios publicos

Atender fallas de coordinacion dentro del Estado
Robustecer el sistema de justicia

Mejorar marcos de transparencia y rendicion de cuentas

Fortalecer sistemas nacionales de informacion

Fuente: Elaboracién de los autores.

Nota: Las recomendaciones de politica prioritarias en el corto plazo estdn sombreadas en verde.
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2.2 Integracion y diversificacion productiva
La promocién de cambios estructurales productivos requiere de un
sector de exportacion dinamico y diversificado con capacidad para
insertarse efectivamente en los mercados mundiales, agregar valor a
cadenas tradicionales y desarrollar nuevos polos de actividad. Las reco-
mendaciones de politica identificadas para potenciar la integracién interna-
cional y la diversificaciéon productiva son (ver cuadro 4): promover la inter-
nacionalizacion de la economia; mejorar la participaciéon en cadenas de valor
global (CVG); promover el financiamiento productivo.

Cuadro 4. Recomendaciones de politica para la integracion y
diversificacion productiva

2.2.1 Promover internacionalizacion de la economia

Para el sector publico y el sector privado:

1. Potenciar instrumentos de politica comercial, en particular, consolidar acuerdos con
la Unién Europea y la Alianza del Pacifico

2. Armonizar procedimientos de control fronterizo del comercio en relacion al alcance
e interoperabilidad del mecanismo de ventanilla tinica; y al diseiio e implementacion
del programa de operador econémico autorizado

3. Fortalecer mecanismos de promocion de inversiones en materia de coordinacion in-
terinstitucional y de acuerdos bilaterales con principales socios

4. Consolidar imagen pais en mercados y paises estratégicos y fortalecer sistemas de
inteligencia de mercados

2.2.2 Aumentar participacion en cadenas de valor global

Para el sector publico:
1. Fomentar el desarrollo de nuevos sectores de exportacion

- En turismo se recomienda poner en marcha un ente de promocién del turismo publi-
co-privado; y mejorar la accesibilidad de visitantes en los puestos fronterizos.

- En maquila se sugiere continuar esfuerzos en el fortalecimiento del marco juridico, en
particular en lo relativo a los derechos de propiedad y a la proteccién de inversiones; y
concretar la aprobacién del Plan de Desarrollo Industrial y su articulacion con la estrate-
gia de promocion de inversiones (REDIEX).

2. Fortalecer las capacidades de innovacion

- En cuanto a la oferta, se recomienda aumentar la produccién de conocimiento cientifico
tecnolégico en areas productivas prioritarias, a través de fondos competitivos de soporte
a proyectos de investigacion; y aumentar el nimero de investigadores y tecnélogos en
areas productivas prioritarias, por medio de fondos de becas para realizar estudios supe-
riores en el pais y en el exterior.

- Porellado de la demanda, se sugiere apoyar la creacidn y el arranque de empresas de base
tecnoldgica a través de fondos competitivos de matching grants, capital semilla y capital
de riesgo; y apoyar la generacién de innovaciones tecnolégicas en las PYMES a través del
cofinanciamiento de proyectos de innovacion y de servicios empresariales.
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Para el sector privado:
1. Incrementar la competitividad de nuevos sectores de exportaciéon
- En turismo se recomienda diversificar los mercados emisores, impulsar circuitos bina-
cionales y regionales, desarrollar nuevos productos para el ecoturismo; y fortalecer la
cadena de valor promoviendo la formalizacién, la colaboracién empresarial y el desarrollo
de sistemas de categorizacion y calidad de la oferta, asi como el desarrollo de programas
de formacion profesional.
- En maquila se sugiere promover programas de capacitacion en el trabajo, que incluyan
mayor entrenamiento en capacidades cognitivas y socio-emocionales.

2. Aumentar el contenido tecnolégico de las exportaciones tradicionales, incrementar la
colaboracion empresarial que genere bienes piuiblicos para los clisteres de empresas
y adoptar herramientas de gestion de riesgos asociados al clima y a los mercados

3. Buscar activamente vinculos con las universidades locales, asi como implementar los
proyectos exitosos de innovacion de producto, proceso y practicas gerenciales

2.2.3 Promover financiamiento productivo

Para el sector publico:
1. Mejorar la eficiencia y el alcance de la intermediaciéon bancaria
- Fortalecer la regulacién de las Cooperativas y la capacidad de supervision del Instituto
Nacional de Cooperativismo (INCOOP).
- Promover programas de fondeo de largo plazo, particularmente en moneda local, que
apoyen con la reduccion de los descalces de plazo y moneda.
- Reformar las instituciones publicas para el financiamiento del desarrollo productivo
(bancos de primer y segundo piso).
- Promover mecanismos alternativos de financiamiento y la adopcién de nuevas tecnolo-
gias en el sector financiero (crowdfunding).

2. Desarrollar mercados de capitales e instrumentos de gestion de riesgos

- Fortalecer marcos regulatorios e institucionales, incluyendo la Comisién Nacional de Va-
lores (CNV).

- Promover la participacion del sector privado en los mercados bursatiles y de deuda cor-
porativa.

- Robustecer la capacidad técnica del sector publico para apoyar el desarrollo de los merca-
dos de seguros y mejorar la coordinacion con el sector privado, incluyendo la cobertura y
confiabilidad de catastros en areas rurales.

Para el sector privado:

Aumentar la oferta de productos que profundicen el mercado de capitales y expandan la
disponibilidad de instrumentos de gestion de riesgos. En particular se plantea desarrollar
esquemas de aseguramiento, con énfasis en el sector agropecuario; productos financieros para
sectores menos atendidos, tales como vivienda, las MIPYME y las empresas de base tecnolégica;
financiamiento para la adopcién de nuevas tecnologias digitales en sectores productivos.

Fuente: Elaboracién de los autores.
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2.2.1 Internacionalizacién de la economia

Las exportaciones paraguayas han aumentado significativamente en la
ultima década, aunque estan altamente concentradas (grdficos 9 y 10).
Existen oportunidades para una insercion en cadenas de valor global de ma-
yor calidad, con volimenes de ventas externas superiores y una mayor com-
plejidad econdmica -por ejemplo, en la mayoria de las economias importa-
doras de soja, el crecimiento de las exportaciones paraguayas ha sido menos
rapido que el crecimiento de la demanda de esos paises, lo que sugiere la
existencia de oportunidades para una mayor penetraciéon de mercados. Des-
de 2004, las exportaciones se multiplicaron casi por 4 en términos reales,
representando en promedio 52,4% del PIB. Los principales cinco destinos de
exportacion (Brasil, Rusia, Argentina, Chile e Italia) concentran 60% de las
exportaciones, y cinco lineas arancelarias (a seis digitos, electricidad, soja y
carne), representan 68% de las exportaciones totales.!® Respecto a las CVG,
utilizando datos de WEF (2016), se observa que la presencia de empresas en
cadenas de valor es relativamente baja (108/138).

Grafico 9. Evolucion de las Exportaciones Grafico 10. Composicion de
de Bienes (1995-2016) las Exportaciones en 2016
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Fuente: Atlas of Economic Complexity, CID, Harvard University.

El perfil de la inversion extranjera directa es un factor clave para aumen-
tar el potencial exportador del pais. Por un lado, la IED es relativamente vo-
1atil, presenta una tendencia negativa desde 2011 y se sitiia por debajo de va-
lores referenciales de ALC y paises de ingreso similar (ver grdfico 11). Por otro

10 Las exportaciones de servicios se han triplicado en el periodo 2004-2015. Los servicios representan alrededor de 8% de las
exportaciones de bienes y servicios de Paraguay, participacién que se ha mantenido relativamente estable en el periodo 2004-
2015 (6% promedio). Las exportaciones de servicios se concentran mayormente en transporte y viajes, que engloban casi 40%
del total de las exportaciones de servicios cada uno.
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lado, durante 2004-15 los flujos de IED han estado altamente concentrados en
servicios, mientras que el sector agricola, uno de los principales motores del
crecimiento y de la productividad laboral, capta directamente una proporcién
relativamente pequefia de IED (6,2% del total), lo cual restringe la incorpora-
cién de nuevas tecnologias y el potencial productivo del sector. En industria,
los flujos de IED (16,7% del total) se han dirigido, esencialmente, a actividades
ligadas a la maquila (actividades textiles, autopartes y plasticos representan
23,5% de la IED industrial) y al procesamiento de productos agricolas (elabo-
racion de aceites a partir de la soja capta 47,7% de la IED industrial).

Grafico 11. Inversion extranjera directa 2004-15

(a) IED (% del PIB) b) IED por sector de actividad
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del BCP y del Banco Mundial.
Nota: Agricultura incluye a los sectores agricola, ganaderia, caza y pesca. Industria incluye a los sectores manufactura,
construccion, minas y canteras. Servicios incluye la provision de servicios publicos y privados. La produccién del sector servi-
cios es neta del aporte de empresas hidroeléctricas binacionales.

Los desafios de la internacionalizacion de la economia se explican por
los altos costos del comercio que afronta el pais, los cuales estan aso-
ciados con: (a) desfases en la politica comercial, incluyendo aranceles
y acuerdos; (b) rezagos en procedimientos fronterizos; (c) debilidades
en los mecanismos de promocion de exportaciones e inversion, inclu-
yendo la imagen pais; (d) vacios de infraestructura'.

Desfases en la politica comercial

Paraguay tiene aranceles superiores a los de gran parte de ALCy tiene
pocos acuerdos con socios fuera de la region. Datos del Banco Mundial
para 2015 indican que el arancel promedio de Paraguay (promedio simple)

11 Los desafios de infraestructura y las respectivas opciones de politica son abordados en secciones posteriores.
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se situaba en 8,1%, el doble del registrado en Centroamérica y por encima de
paises como Chile (1,2%), Pert (2,8%) y México (3,0%). Ademads, Paraguay
tenia en 2015 acuerdos comerciales con 13 paises de ALC y dos paises ex-
tra-regionales (India e Israel). En abril 2016 entr6 en vigor el acuerdo Mer-
cosur-SACU con cinco paises africanos: Botsuana, Lesoto, Namibia, Suazilan-
dia y Sudafrica.'

Rezagos en procedimientos fronterizos

El pais cuenta con una Ventanilla Unica Electrénica en el Ministerio de
Industria y Comercio, pero su alcance es limitado y su grado de intero-
perabilidad es bajo. En primer lugar, la ventanilla cubria hasta reciente-
mente solamente exportaciones, mas no importaciones. Ademas, de acuerdo
con estimaciones de Volpe Martincus (2016), si bien el porcentaje de orga-
nismos incluidos en la ventanilla tinica es alto (86,7%), solamente 67% de
las transacciones comerciales sujetas a permisos se procesan a través de la
misma.®®

Las medidas de control de fronteras pueden ser reforzadas. El pais no
cuenta con programas para lograr la seguridad de las cadenas de suministro
destinados a las “firmas confiables”, denominados programas de Operador
Econdmico Autorizado (OEA).**

Debilidades en los mecanismos de promocion de exportaciones e inver-
sion

La promocion de inversiones afronta retos de gobernanza y coordina-
cion. La configuracion de la Red de Inversiones y Exportaciones (REDIEX) se
aparta de las mejores practicas que recomiendan la formacién de organis-
mos concentrados en la promocién de inversiones y la asistencia al inversor,

12 La evidencia empirica sugiere que los acuerdos comerciales impactan positivamente en el comercio bilateral de los paises
(Baier y Bergstrand, 2007). Un analisis llevado a cabo por la Gerencia de Integracién y Comercio del BID indica que las firmas
paraguayas exportan mas y tienen mayor probabilidad de registrar exportaciones cuando tienen un acuerdo con el pais de des-
tino. Las exportaciones de las firmas son 21% mayores a paises con acuerdo y la probabilidad de exportar a un pais con acuerdo
es 1% mads grande que a un pais sin acuerdo.

13 La interoperabilidad de las ventanillas tinicas reduce costos a ambos lados de la frontera. En Paraguay la interoperabilidad
con los sistemas de los proveedores del sector privado y la armonizacién de procedimientos con otros paises son parciales. Los
datos no son intercambiables con paises socios (Volpe Martincus, 2016). Paraguay es miembro activo de la Red Interamericana
de Ventanillas Unicas (RedVUCE) desde 2012.

14 Los programas OEA son acuerdos de cooperacion entre organismos aduaneros y otras entidades publicas fronterizas y firmas
del sector privado, que procuran extender los controles a lo largo de toda la cadena de suministro, centrandose en una evaluacion
ex ante de las instalaciones de las firmas, asi como de sus practicas, procedimientos y documentacion. La participacién en un pro-
grama de OEA es voluntaria. Para poder obtener la certificacion, las firmas presentan una solicitud a la administracién aduanera
y se someten a un proceso de auditoria exhaustivo. Las empresas OEA acceden a ventajas en materia de facilitacion del comercio,
que incluyen inspecciones aduaneras fisicas y documentales menos frecuentes; tramites y liberacion de los cargamentos por via
rapida, y procedimientos racionalizados para cumplir los requisitos administrativos. En México, las empresas OEA representan
1,5% del total de exportadores, pero mas de 40% de las exportaciones totales (Volpe Martincus, 2016).
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sectorialmente focalizados; o independizar dentro de un mismo organismo
las funciones de promocion de inversiones, asistencia al inversor y mejora
del clima de inversiones, de las relativas a la promocidn de exportaciones
(Ons y Garcia, 2016).

Paraguay carece de acuerdos bilaterales de inversion (ABI) y de tribu-
tacion (ATB) con socios relevantes. Paraguay tiene firmados 24 ABI, que
fueron puestos en vigencia en su mayoria en la década de 1990 y de los cua-
les ninguno ha sido concluido en la tltima década. Los acuerdos bilaterales
con los socios del Mercosur no tienen relevancia practica en la actualidad y
los mecanismos institucionales en ellos previstos han dejado de estar opera-
tivos. Por otro lado, el pais ha firmado tres ATB (Brasil, Chile y China), de los
cuales sélo el acuerdo con Chile esta vigente.

Imagen pais poco conocida internacionalmente. Si bien el pais dispone
de una imagen pais desde 2017, esta atin no estd consolidada. De acuer-
do con el Country Brand Index Latinoamerica, Paraguay ocupa la posicién
16/21 en la region.

Participacion en cadenas de valor global

La participacion de Paraguay en cadenas de valor global puede incre-
mentarse. Como se ha seflalado anteriormente, los encadenamientos pro-
ductivos con el resto del mundo son escasos y estan concentrados en el sec-
tor agricola, cuyas exportaciones se caracterizan por presentar bajos niveles
de sofisticacion. De acuerdo con Blyde (2014), el valor agregado extranjero
como proporcién de las exportaciones totales del pais (participacion en CVG
mediante encadenamientos hacia atras, i.e. transformacion de insumos) re-
presenta 17,2%, por debajo del valor promedio de ALC (22,9%), el cual es
mas bajo que en paises de Asia y de la Unidon Europea.'

Desde una perspectiva productiva, y en adicién a las barreras a la inter-
nacionalizacion identificadas anteriormente, la baja insercion del pais
en CVG se explica por: (a) expansion de sectores tradicionales por de-
bajo de su potencial, particularmente en materia de tecnologia e inno-
vacion; (b) desarrollo atin reciente de nuevos sectores de exportacion.

15 A nivel sectorial, el indicador es de 0,1% en manufacturas de tecnologia alta y medio-alta; de 1,9% en manufacturas de tec-
nologia baja y medio-baja; de 8,0% en productos primarios y de 7,1% en servicios. Esto ubica a Paraguay por debajo del pro-
medio de ALC en manufactura y por encima del promedio en los sectores primario y de servicios. Por otro lado, la insercién de
Paraguay es alta en encadenamientos hacia adelante debido a la concentracién de exportaciones en materias primas agricolas
que son transformadas en otros paises (Blyde, 2014).
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Expansion de sectores tradicionales por debajo de su potencial

Algunos de los clusteres tradicionales de exportacion enfrentan una
demanda mundial estancada o decreciente. Datos del International Tra-
de Center indican que, durante 2012-16, las exportaciones paraguayas de
granos de soja no perdieron participacion de mercado pese a una disminu-
cion de la demanda mundial de cerca de 2%. Asimismo, en la mayoria de las
economias importadoras de soja, el crecimiento de las exportaciones para-
guayas ha sido menos rapido que el crecimiento de la demanda de esos pai-
ses, lo que sugiere la existencia de oportunidades desaprovechadas para una
mayor penetracion de mercados.'®

La competitividad de la soja se ha visto limitada por factores climati-
cos y de infraestructura. Las sequias y deficiencias en la infraestructura
logistica, principalmente almacenamiento y transporte, inciden directamen-
te sobre la competitividad del sector. Por un lado, Paraguay pierde alrededor
de US$ 237 millones anuales en promedio (5,4% del PIB agropecuario), y ha
llegado a perder hasta US$ 1.000 millones debido a riesgos de produccién
asociados al clima (Banco Mundial, 2014). Por otro lado, los costos logisticos
representaron en 2015 cerca de 34% del costo final, comparado con 11%
y 17% en Uruguay y Argentina, donde los costos logisticos son igualmen-
te restrictivos, los cuales afectan principalmente a la pequefia produccién
(Banco Mundial, 2014). Finalmente, se estima que solo alrededor de 5% de
la produccién de soja esta cubierto por seguros asociados al clima, lo que
expone a esta actividad a pérdidas anuales asociadas a riesgos agregados
(como inundaciones o sequias)."’

La inversion es baja en actividades de I&D. Por un lado, los productores
no suelen contar con los recursos humanos y financieros necesarios para lle-
var a cabo estas actividades (WWF, 2016). Por otro lado, la vinculacién entre
las universidades y el sector privado es débil o inexistente. De acuerdo con
el Ranking Global de Innovacion, la colaboracion entre las universidades y la
industria es baja (posicion 119 entre 127 economias).®

16 La demanda mundial de carne presenta una tendencia positiva, no obstante, 25% de las exportaciones del pais en el rubro
se destinan a Rusia, cuya demanda se ha reducido en 27% en el tltimo quinquenio. En la actualidad, el pais no posee excedente
exportable de carne.

17 La FAO reporta datos de rendimiento de 2.85 toneladas por hectarea en promedio para Paraguay, mientras que para Brasil
reporta 2.86 y Argentina 2.77. La informacion de seguros proviene de Banco Mundial, 2014, “Analisis de riesgo del sector agro-
pecuario en Paraguay” y del Ministerio de Agricultura y Ganaderia, 2015, “Situacion y perspectivas de politicas de gestion de
riesgos agroclimaticos”.

18 Sin embargo, se debe anotar que gremios industriales estan buscando realizar innovaciones, en por ejemplo, semillas de soja
mas resistentes a elevadas temperaturas, pero con universidades extranjeras (Trepowski, E. y C. Riquelme (2016) “Paraguay
Potencia Agroindustrial para Alimentar al Mundo”. Instituto Paraguayo de Investigaciones Econdmicas).
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Existe alta fragmentacion y débil organizacion dentro de los eslabones
y entre ellos en cadenas agropecuarias (CADEP, 2014). A pesar de que la
presencia de cooperativas es alta, los pequenos productores primarios no se
encuentran normalmente integrados a las cadenas de valor agroindustrial
(IPIE, 2016); el capital social existente en las interacciones entre los produc-
tores, comercializadores y procesadores presenta amplio margen de mejora.

La agricultura de pequeiia escala no se ha beneficiado del crecimiento
de la industria de la soja por el limitado acceso a financiacion y tecnifica-
cion. E1 72% de los productores de soja posee menos de 50 hectareas (20.000
productores), 18% tiene acceso a crédito y 14% se beneficia de apoyo técnico
publico (Banco Mundial, 2014). Las principales barreras para las plantaciones
familiares son: acceso a irrigacion, control de plagas, acceso a informacién so-
bre precios de mercado y derivados financieros (cobertura de futuros).

Desarrollo reciente de nuevos sectores

Respecto al desarrollo de nuevas cadenas, si bien el sector turismo ha
mostrado una rapida expansion, afronta desafios para consolidar su
crecimiento. Las llegadas de turistas internacionales a Paraguay se han in-
crementado en 4,5 veces durante 2000-16, lo que es equivalente a una tasa
media de crecimiento anual de 9,9%, superior a la observada en el resto de
Sudamérica (4,9%)." Sin embargo, la duracion de la estancia media es baja?’,
la oferta esta altamente concentrada?., y el turismo interno esta poco desa-
rrollado.??

Los factores que afectan la decision de viajar a Paraguay se relacionan
con la poca visibilidad del pais. De acuerdo con BID (2017¢), el pais como
destino turistico apenas esta presente en Internet y en los viajes y circuitos
de los principales operadores que programan Sudameérica. A ello contribuye
que los principales atractivos turisticos del pais (Misiones Jesuiticas, Pan-
tanal, entre otros) existen igualmente en paises limitrofes con propuestas
turisticas mejor posicionadas, y a que la imagen turistica de Paraguay no
cuenta con un atributo o grupo de atributos definidos que se asocien con
fuerza al pais como destino turistico.

19 De acuerdo con datos de 2016 de la Organizaciéon Mundial del Turismo (OMT), la contribucién total del sector al PIB fue de
4,8%, cerca de la mitad de la observada en ALC (8,8%).

20 En base a datos de la OMT de 2016, la duracién promedio de estancia en Paraguay es de 3 noches, inferior a lo observado en
Uruguay (6,5), Argentina (13,3) y Brasil (16,0).

21 Tres areas turisticas del pais: Asuncién y su area metropolitana, los departamentos de Alto Parana y Canindey en el este y los
de Itaptia y Misiones en el sur concentran el 51% de los establecimientos hoteleros.

22 E1 58% de los paraguayos viaja al exterior por deficiencias de la oferta turistica nacional (Amadeus, 2017).
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El atractivo turistico del pais también se ve afectado por vacios de in-
fraestructura e institucionales (BID, 2017e). Por un lado, existen brechas
significativas de infraestructura de conectividad aérea, terrestre y fluvial.
Por otro lado, el pafs no dispone de un ente de promocion internacional del
turismo; de sistemas de control de calidad y clasificacién de establecimien-
tos; ni de mecanismos de coordinacion interinstitucional y sectorial.

En relacion con la maquila?, el sector ha crecido rapidamente susten-
tado en la produccion de autopartes, confeccion y plastico (BID, 2016c).
En el dltimo quinquenio, las exportaciones de maquila se duplicaron, pasan-
do de US$ 150 millones en 2012 a US$ 300 millones en 2016, la mayoria
de ellas destinadas a Brasil.?* Del total de exportaciones del sector, 48,6%
corresponde a autopartes, 26,9% a confeccion y 24,5% a plasticos. El sector
autopartes se especializa en la fabricacién de cableados o arneses para auto-
moéviles, con una inversion inicial por el orden de US$ 50 millones, el sector
emplea de forma directa aproximadamente a 3.000 personas. El sector textil
se focaliza en la confeccién de prendas de vestir y generd inversiones inicia-
les por el orden de US$ 50 millones, lo cual se ha traducido en la creacion
de 3.300 puestos de trabajo. Finalmente, el sector plastico se concentra en
la produccién de embalajes flexibles, contando con inversiones por US$ 70
millones y la creacion directa de 1.200 puestos de trabajo.

El potencial de crecimiento de la maquila es elevado. Las ventajas com-
parativas y la existencia de regimenes de atraccién de inversiones, anterior-
mente mencionados, asi como el acceso preferencial al Mercosur, sefialan la
existencia de un alto potencial de crecimiento sectorial. En paises centroa-
mericanos de ingreso per capita inferior al de Paraguay, como Honduras, las
exportaciones anuales de maquila representan aproximadamente US$ 4.500
millones, con inversiones por el orden de US$ 300 millones al afio (Banco
Central de Honduras).

No obstante, el dinamismo del sector esta igualmente limitado por bre-
chas de infraestructura e institucionalidad. De acuerdo con BID (2015b),
el sector afronta desafios relacionados con infraestructura de transporte, lo-
gistica y de aduanas, particularmente en la frontera con Brasil, baja produc-
tividad de la mano de obra e inseguridad juridica.

23 El régimen de maquila es el principal mecanismo de incentivo a la inversion extranjera en el sector industrial. Se trata de un
mecanismo de fomento a la produccién industrial orientada a la exportacion. El régimen permite la importacién libre de impues-
tos de insumos de produccién. Las exportaciones son gravadas con un tributo tinico de 1% sobre el valor agregado nacional.

24 En base a datos del BCP, las exportaciones de maquila equivalen a 1,1% del PIB en 2016. El principal destino de estas export-
aciones es Brasil.
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2.2.3 Financiamiento productivo

Restricciones al financiamiento doméstico limitan igualmente el desa-
rrollo de actividades productivas y el potencial de insercion en cadenas
de valor global. De acuerdo con OCDE y WTO (2013), el acceso a financia-
miento, en particular financiamiento para el comercio, es la principal barre-
ra para entrar, establecerse o ascender en cadenas de valor en paises en via
de desarrollo. En este contexto, el ahorro interno de Paraguay, i.e. la oferta
de financiamiento, presenta una tendencia a la baja, la cual ha contribuido
al estancamiento de la inversion en torno a 15% del PIB, por debajo de los
valores registrados en ALC y en paises de ingreso similar (ver grdfico 12).%°
Por otro lado, persisten trabas institucionales que restringen el acceso de
las empresas al crédito, tal y como lo ilustra el indice Doing Business 2017
del Banco Mundial, donde Paraguay retrocedié del puesto 78/190 en 2016
al 101/190 en 2017 (acceso a crédito), debido a deficiencias institucionales
en la proteccién de derechos a prestatarios y prestamistas. En esta misma
linea, WEF (2016) identifica el acceso a financiamiento como la quinta ba-
rrera mas importante para hacer negocios en el pais.

Grafico 12. Ahorro e inversion bruta 2004-15

(a) Ahorro bruto doméstico (b) Inversion bruta
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Banco Mundial.

Las barreras de acceso al financiamiento productivo afectan particu-
larmente a las micro, pequeiias y medianas empresas (MIPYME), las
empresas mas jovenes y las que operan en sectores de mayor riesgo
relativo y menor colateralizaciéon (como lo son las intensivas en nue-
vas tecnologias y las del sector agropecuario). De acuerdo con datos del

25 En BID (2016a) se analizan las causas del bajo ahorro relativo que presenta ALC. Entre los principales factores destacan: aus-
encia de instrumentos de ahorro adecuados, baja cobertura de sistemas jubilatorios, composicion y filtraciones del gasto ptblico,
carga impositiva, asimetrias de informacién en mercados financieros.
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Censo 2011, si bien las MIPYME representaban 97,1% del total de unidades
econdmicas del pais y generaban alrededor del 65,2% del empleo, menos del
30% de las pequefias empresas y menos de la mitad de las medianas empre-
sas accedian a financiamiento formal.?® De igual forma, el acceso a financia-
miento para MIPYME gerenciadas por mujeres es bajo.?’

Como resultado, la cartera de créditos esta altamente concentrada en
términos de sectores y plazos. El 35,5% del crédito bancario es destinado
ala agricultura y ganaderia, 26,4% al comercio, 15,4% al consumo, 9,3% a la
industriay 4,2% ala vivienda (BCP, 2017). Alrededor de 80% de la cartera de
créditos se concentra en el corto plazo (hasta un afo); 12% entre 1 y 3 afios
y el resto (aproximadamente 8%) en créditos mayores a tres afios.

Entre los factores que explican las restricciones de acceso al financia-
miento productivo, se encuentran: (a) baja eficiencia y profundidad de
la intermediacién bancaria; (b) bajo nivel de desarrollo de los merca-
dos de capital.

Baja eficiencia y profundidad de la intermediacién bancaria

Las asimetrias de informacion socavan la eficiencia del sistema. Por un
lado, el sistema bancario posee bajas capacidades para evaluar la calidad de
los potenciales deudores, debido a la falta de interconexion entre instituciones
destinadas a generar y diseminar informacién al respecto, asi como a la utili-
zacion de modelos de scoring crediticio que penalizan a las empresas de me-
nor tamafio relativo y empresas de sectores menos tradicionales (por ejemplo,
empresas de base tecnoldgica y de servicios). De acuerdo con informacién de
Banco Mundial, la cobertura de agencias de informacion privadas (bureaux de
crédito) en Paraguay llega a 45%, menor a la cobertura registrada en paises
como Ecuador (53%), Brasil (79%), Colombia (89%), asi como Pert, Argenti-
na, México y Uruguay que se encuentran al 100%. Estos desafios se amplifican
con la falta de un sistema efectivo de garantias de crédito y seguros para fo-
mentar la expansion del financiamiento a sectores tradicionalmente desaten-
didos y/o con alta exposicion a riesgos (por ejemplo, climaticos).

Persisten vacios regulatorios que restringen la transparencia financie-
ra, asi como la proteccion a los inversionistas. La proteccion de los dere-
chos de prestamistas e inversores es débil, lo que ilustra vacios normativos

26 Cabe anadir que las estadisticas econdémicas disponibles actualmente en Paraguay no consideran el tema de género de forma
transversal en sus levantamientos de informacién. La Encuesta Econémica de Empresas 2015, la Encuesta sobre Inclusion Finan-
ciera 2013 y la Encuesta de Innovacién Empresarial 2016 no incluyeron esta dimensién en sus cuestionarios.

27 Paraguay esta entre los tres tltimos lugares de la region en acceso general a las finanzas de las mujeres. Esta categoria mide
la disponibilidad y el uso de productos financieros formales (Indice de Entorno Empresarial para Emprendedoras de 2013).
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e institucionales. En este sentido, en 2017, Paraguay se ubicé entre las posi-
ciones mas bajas del ranking Doing Business en materia de proteccién de los
derechos de inversionistas minoritarios (137/190), inclusive perdiendo una
posicion respecto al afio anterior.

Las brechas de liquidez que enfrenta la banca comercial son significa-
tivas. Esto se debe, en parte, a que la estructura de fondeo de la banca esta
fuertemente concentrada en depdsitos a corto plazo (los depésitos a la vista
y en cuenta corriente suman 60% del total). Esta concentracién de los dep6-
sitos en el corto plazo ocasiona un descalce de liquidez (monto de pasivos a
90 dias es superior a los activos al mismo plazo) y el mantenimiento de altos
niveles de reservas en el BCP (cerca de 16% del PIB), lo cual se convierte en
una restriccion y encarecimiento del crédito.?®

Bajo nivel de desarrollo de los mercados de capital

Las principales restricciones tienen su origen en la estructura de la
oferta y la demanda de titulos. Por el lado de la oferta de recursos a tra-
vés del mercado, el limitado niimero de inversionistas institucionales, la fal-
ta de un ente regulador del sistema de pensiones y el pequefio tamafio del
mercado?’, desincentivan la inversién en bolsa y, por ende, la diversificacién
de instrumentos necesarios para promover relaciones a largo plazo entre
fuentes y usos de los recursos financieros (por ejemplo, instrumentos de se-
curitizacién).?® Por el lado de la demanda, las empresas utilizan escasamente
el mercado de capitales para cubrir sus necesidades de financiamiento a lar-
go plazo, debido, aparentemente, a la estructura empresarial, que prefiere
mantener la propiedad de las empresas a nivel familiar, asi como aspectos de
desinformacidén sobre el mercado y los costos fijos asociados a los procesos
de emisiones. A estos factores se suman vacios en los sistemas nacionales de
informacidn, particularmente el catastro en zonas rurales, que restringen el
desarrollo del mercado hipotecario, de garantias y aseguramiento.

Infraestructura productiva

Profundizar tanto la insercion internacional, como la diversificacion
productiva de la economia paraguaya requiere de mas y mejor infraes-
tructura que a la vez permita abaratar los costos de produccion y co-

28 En el decenio 2006-2015 el spread bancario (diferencial de tasa de interés activa menos pasiva) en el pais se ubicé cerca del
20%, casi el triple que el promedio de los paises de renta media y los paises de ALC.

29 De acuerdo con datos de la Bolsa de Valores de Asuncion, las transacciones del mercado primario de deuda durante el 2016
suman menos de US$ 300 millones; equivalente a 2% de la cartera de créditos de los bancos.

30 Es de destacar que, en julio 2017, la Corporacién Interamericana de Inversiones realizé una operacién de préstamo garan-
tizado por US$ 75 millones a la empresa telefonica Tigo, movilizando recursos del IPS con una cobertura de exposicién de 100%.
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mercializacion; aprovechar de forma sustentable las riquezas natura-
les que brinda el pais y mitigar los embates del cambio climatico. Las
recomendaciones de politica identificadas para mejorar la infraestructura
productiva se concentran en (ver cuadro 5): mejorar la infraestructura de
transporte; potenciar al sector energia; fortalecer la conectividad en teleco-
municaciones; preservar y expandir el capital natural.

Cuadro 5. Recomendaciones de politica para la infraestructura productiva

2.3.1 Mejorar la infraestructura de transporte

Para el sector publico:
1. Priorizar inversiones que mejoren el transito de productos, servicios y la conectivi-
dad intermodal
- Inversiones en pavimentacién y conservacion de la red vial principal, principalmente en
areas intensivas en produccion, comercio, servicios y en conjuncién con planes de desa-
rrollo productivo de largo plazo (incluyendo Regién Occidental).
- Mejorar calidad de caminos departamentales y vecinales.
- Potenciar conectividad intermodal de carreteras con puertos fluviales y aeropuertos.
- Promover participacion femenina en disefio y ejecucion de obras.

2. Desarrollar y consolidar la navegabilidad de la hidrovia
- Consolidar mecanismos de coordinacion entre paises que forman parte de la hidrovia Pa-
raguay-Parana en temas regulatorios, operativos y de infraestructura.
- Priorizar obras de dragado, balizamiento, ayudas a la navegacién y el mantenimiento con-
tinuo del rio.

3. Fortalecer al MOPC en la planificacion y ejecucion de proyectos

- Mejorar capacidades de planificacion sectorial, ejecucion fisica y financiera de inversiones
(planificacion, adquisiciones, monitoreo, control de obra), asi como la articulacién con
planes nacionales de desarrollo industrial.

- Implementar plan de transferencia gradual de responsabilidades a gobiernos subnacio-
nales para garantizar la sostenibilidad de las inversiones en infraestructura vial mediante
la creacién de fondos de conservacidn vial que permitan adoptar esquemas de manteni-
miento, tanto para la red vial primaria como secundaria.

- Consolidar capacidades para la identificacion y ejecucion de proyectos bajo esquemas de
Asociacion Publico-Privadas (APP).

Para el sector privado:

Aumentar las capacidades empresariales de la industria de la construccion local para par-
ticipar en proyectos de APP. Si bien la industria de la construccion tiene amplia experiencia en
proyectos de obra publica, su participacién en futuros proyectos de APP estara condicionada a las
capacidades de gestion financiera requeridos en la operacién de la infraestructura. Asimismo, una
mayor gobernanza corporativa permitird generar alianzas con socios internacionales.

2.3.2 Potenciar al sector energia

Para el sector publico:
1. Atender deficiencias en transmision y distribucion, asi como solventar situacion fi-
nanciera de ANDE
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Agilizar y acelerar la ejecucién de inversiones para el recambio y repotenciacién de sub-
estaciones y de lineas de transmisién y distribucion eléctrica.

Implementar tarifas diferenciadas diurna/nocturna para todos los clientes.

Reducir costos operativos por medio del recambio de medidores electromecanicos por
electrénicos y la fiscalizacién de conexiones irregulares.

2. Corregir fallas de coordinacién para el uso de energias limpias

Analizar y concertar con gremios productores de materias primas agricolas, acciones para
promover la produccién sostenible de biocombustibles.

Definir e implementar normativa que incentive la sustitucién de biomasa por energia
eléctrica limpia.

Promover innovacién e inversion privada en energias limpias alternativas como la solar y
edlica, asi como en la integracién de nuevas tecnologias (baterias para el almacenamiento,
manejo de datos de informacién, y movilidad eléctrica).

3. Fortalecer el marco institucional y la capacidad de planificacion estratégica

Crear un Ministerio de Energia que lidere y coordine la planificacién de largo plazo.
Fortalecer capacidad institucional y técnica de la COMIP para el desarrollo de proyectos
hidroeléctricos, monitoreo de la calidad del servicio basado en incentivos.

Fortalecer marcos regulatorios y organismos de control para la incorporaciéon de proyec-
tos de energia renovable no convencional, medidas de eficiencia energética y manejo de la
demanda.

Desarrollar capacidades técnica, institucional y financiera para la formulacién, estructu-
racion, ejecuciéon y monitoreo de proyectos con participacién privada (contratos de com-
pra-venta de energia, APP, concesiones y contratos de gestion).

Para el sector privado:

Incrementar la generacion y el consumo de energias limpias. Esto se puede lograr por me-
dio de la promocidn de la produccion sostenible de biocombustibles; y la innovacién e inversion
privada en energias limpias alternativas como la solar y eélica. La agroindustria tiene un alto
potencial de participacién en generacion con biomasa, solar y edlica y puede convertirse en un
socio estratégico para la compra y venta de energia.

2.3.3 Fortalecer la conectividad en telecomunicaciones

Para el sector publico:
1. Promover inversiones para mejorar conectividad e interconexion

Priorizar la conectividad internacional, a través de la conexién transfronteriza redundan-
te de Paraguay, por lo menos a través de Argentina y de Brasil, para asegurar un minimo
de opciones robustas y de gran capacidad.

Mejorar la interconexion nacional, por medio de la adopcidon y el uso del primer IXP de
Paraguay (IXpy), asi como el monitoreo y evaluacién del impacto de su creacién tanto en
la calidad del servicio de banda ancha como en los costos para los operadores.

Instalar centros de acceso colectivo a banda ancha como una solucién de accesibilidad y
asequibilidad al servicio de Internet.

2. Fortalecer el marco regulatorio e institucional

Implementar y fortalecer el Plan Nacional Telecomunicaciones Paraguay 2016-2020.
Reformar el marco legal del sector de las telecomunicaciones para reemplazar la Ley N2
642 de Telecomunicaciones (1995) de acuerdo al proceso de consulta llevado a cabo.
Elaborar una politica de espectro radioeléctrico que permita la asignacion de mayor can-
tidad de este recurso a los operadores de comunicaciones maviles.




Los pilares de la transformacion
productiva de Paraguay

Fortalecer la capacidad de instituciones sectoriales existentes (CONATEL, COPACO), asi
como evaluar la creacidon de nuevas instituciones (agente técnico responsable de la admi-
nistracion del espectro).

Analizar potenciales sinergias entre las empresas publicas que poseen infraestructura de fi-
bra 6ptica (COPACO y ANDE), asi como las dos autoridades publicas que gestionan recursos
en el drea (SENATICS y CONATEL) para disefiar politicas publicas que incentiven la inver-
sién de operadores de telecomunicaciones publicos y privados en zonas poco o no servidas.

Para el sector privado:

Incentivar el desarrollo intensivo de esquemas de utilizacion de TIC en sectores producti-
vos, asi como de procesos de inclusion financiera. La ampliacion de plataformas de billetera
digital y otras aplicaciones, podrian favorecer notablemente a poblaciones en zonas rurales.
Dado que la actividad productiva ha crecido sustancialmente en areas rurales como resultado
del desarrollo de inversiones de capital privado, un mayor desarrollo de TIC aportaria en gran
medida a la productividad y competitividad de dichas actividades.

2.3.4 Preservar y expandir el capital natural

Para el sector publico:
1. Revertir la deforestacion

Fortalecer la gestion integrada de bosques de forma compatible con la conservacién de la
biodiversidad y la proteccién de los suelos, impulsando actividades de reforestacién con
fines de proteccidn y control de la pérdida y degradacidn de los bosques nativos. Se reco-
mienda dar prioridad en el caso del Chaco, al estudio de alternativas de involucramiento
de las comunidades locales y de los pueblos indigenas.

Promover la participacién del sector privado en las iniciativas de forestacion y reforesta-
cion para obtener una mayor generacién de valor agregado y una mejor financiacién del
sector agroforestal. Para ello, se debera fortalecer el marco de politica y los instrumentos
de gestion forestal sostenible.

Desarrollar servicios ambientales bajo criterios de valoracién para el pago por servicios
ambientales, priorizando su aplicacién en areas silvestres protegidas y zonas indigenas.
Ello implicaria apoyar técnicamente a estas comunidades, particularmente pequefios pro-
pietarios, para el cumplimiento de los requisitos necesarios para obtener la certificacion.
Mejorar el ordenamiento ambiental por medio de acuerdos entre las instituciones con
responsabilidades ambientales (Secretaria del Ambiente -SEAM-, Instituto Forestal Nacio-
nal -INFONA-) y territoriales (Ministerio de Agricultura y Ganaderia -MAG- y MOPC) con la
Secretaria Técnica de Planificacion y las entidades departamentales y municipales.

2. Reducir vulnerabilidad al cambio climatico

Promover inversiones resilientes al clima, particularmente en lo relativo a infraestructura
de logistica e irrigacidn para agroindustria; empleo de semillas resistentes al cambio de
temperatura y precipitacion; uso de sistemas de informacién hidro-meteorolégica para
mitigacion de riesgos.

Mejorar sistemas de monitoreo, aseguramiento y protecciéon de poblaciones vulnerables
para facilitar la identificacion de riesgos y la posterior introduccién de seguros paramé-
tricos; y desarrollar redes de proteccién social adaptativas, cuya cobertura se expanda
temporalmente después de catastrofes naturales.

Enfatizar acciones de prevencion en linea con las prioridades establecidas en planes na-
cionales y la Contribucién Nacional Determinada (NDC). Estas acciones deben incluir la
identificacion de infraestructura critica y asentamientos mas vulnerables; el desarrollo de
proyectos de infraestructura que contribuyan a mitigar el riesgo de desastres; el desarro-
llo de proyectos para el manejo sostenible y conservacion del capital natural.
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3. Revertir la contaminacion de cauces hidricos

- Reduccion de la deforestacion y emprendimiento de politicas de reforestacion para con-
tribuir al cumplimiento del ciclo del agua y a la depuracién de la misma, reduciendo la
cantidad total de contaminantes que son vertidos en cauces hidricos.

- Accidn coordinada de las instituciones en cuanto a la formulacién y ejecucién de proyec-
tos y programas destinados a preservar la calidad del recurso hidrico. En particular, di-
sefar y establecer una red de control de calidad de las aguas superficiales; fortalecer los
sistemas de alerta temprana y monitoreo; implementar la normativa legal que regula el
uso de recursos hidricos.

Para el sector privado:

1. Evaluar proyectos de forestaciéon nuevos y/o coexistiendo con actividades econdémi-
cas actuales. Se sugiere definir planes de inversion y de negocio coherentes con lo sefialado
en la Politica Nacional de Cambio Climatico y bajo esquemas de explotacion sostenible.

2. Aprovechar acceso a financiacion climatica. Aumentar el uso de inversiones que mejoren
la resiliencia al cambio climatico y sean de bajas emisiones, mejorando el acceso a financia-
cion climatica en materia de mitigacion y adaptacion a dicho fendmeno. Algunos ejemplos
incluyen el transporte publico urbano (como el sistema Metrobis); uso eficiente de energia
en las ciudades a través de empresas de servicios energéticos (ESCOs); la gestion de resi-
duos sdlidos y construccidn de vivienda con criterios de sostenibilidad (energia, materiales,
residuos, y la utilizacién de seguros paramétricos).

Fuente: Elaboracién de los autores.

2.3.1 Infraestructura de transporte
La calidad de la infraestructura de transporte y logistica esta entre las
mas bajas de ALC. De acuerdo con WEF (2016), Paraguay se ubica en el
puesto 136/138 en calidad de carreteras y 132/138 en calidad de la infraes-
tructura de aeropuertos.’! De la misma manera, Paraguay se ubica en el pues-
to 101/160 en el ranking de desempefio logistico elaborado por el Banco
Mundial (puesto 14 en ALC) y por debajo del promedio de ALC y de paises
de ingreso medio alto en cuanto a la calidad de la infraestructura relaciona-
da con el comercio y el transporte (Banco Mundial, 2016). De igual forma,
Paraguay posee una red vial de aproximadamente 75.000 km de extension.3?
Esto lo convierte en el pais con la cuarta menor densidad de carreteras de la
region medida por km de carretera existente por km? de area.** Ademas, solo

31 Asimismo, Paraguay se ubica en la posicion 108 de 138 en el rubro de calidad de la infraestructura de puertos. Aunque el
numero y calidad de las terminales portuarias privadas atiende las necesidades actuales de movimiento de carga, el dragado y
sefializacion de la hidrovia, se mencionan entre las prioridades de mejoras de inversion para el sector privado paraguayo (asi
como el aumento en la extension y calidad de la malla vial).

32 De acuerdo con el MOPC, 4,6% son rutas nacionales, 18,3% son departamentales y 77,1% caminos vecinales. El 65% de los
caminos de tierra inventariados se encuentran en mal estado de conservacién, torndndolos frecuentemente intransitables (entre
40y 90 dias de promedio anual) y haciendo costoso su uso. Asi como las diferencias entre las regiones Oriental y Occidental (Cha-
co), dado que esta ultima, si bien representa 60% de la superficie, tiene una red vial estimada en 6.272 km, lo que representa una
densidad de carreteras de (0,025 km/km?), muy por debajo del promedio de la Region Oriental del pais (0,43 km/km?).

33 La densidad vial de Paraguay es de 0.08 km/km? muy por debajo del promedio regional de 0.55 y tan sélo por encima de
Bolivia, Surinam y Guyana (International Road Federation, 2015)
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10% de esta red se encuentra pavimentada®*, lo que implica que la densidad
vial pavimentada sea la mas baja del Cono Sur.®

Los factores que explican estas restricciones estan relacionados con:
(a) mantenimiento deficiente de la red vial y baja integracion intermo-
dal; (b) rezagos en desarrollo de hidrovias e infraestructura aeropor-
tuaria; (c) debilidades en gobernanza e institucionalidad del sector.

Mantenimiento deficiente de la red vial y baja integracién intermodal

El mantenimiento de la red vial debe fortalecerse. De acuerdo con el Plan
de Inversion Vial 2013-2018 del MOPC, la inversidon sub-6ptima en mante-
nimiento es uno de los determinantes del alto nivel de deterioro de la red.
E1 MOPC ha priorizado la atencién del 43% de la red vial pavimentada?®, por
medio de contratos con el sector privado para la rehabilitacion y manteni-
miento por niveles de servicio y con recursos, en su mayoria, provenientes
de créditos con organismos multilaterales. El sistema centralizado de la ges-
tion del mantenimiento por parte del MOPC, resta eficiencia, en especial a
los caminos de menor orden, donde las Gobernaciones o las Municipalidades
deben complementar las intervenciones para paliar las deficiencias de las
inversiones en obras y mantenimiento. Esto ademas se traduce en oportuni-
dades de participacion laboral para las mujeres.?’

La baja integracion intermodal resta eficiencia a las cadenas logisticas y
aumenta los tiempos de transporte, principalmente en los puertos. Uno
de los desafios para mejorar la intermodalidad en la logistica de exportacién
es el eslabon que une la red vial nacional con los puertos de embarque de la
produccion, dado que muchos accesos a los puertos no se encuentran pavi-
mentados y existe una distancia considerable que los separa de la red pavi-
mentada, generando asi tiempos excesivos en el traslado de la producciéon.®®

34 En base al inventario de caminos del MOPC (abril 2017), 91% de las rutas nacionales y 24% de los caminos departamentales
estan pavimentados (concreto asféltico, tratamiento superficial, concreto hidraulico, adoquinado y empedrado). E1 38% de lared
pavimentada se encuentra en estado regular y 20% en mal estado de acuerdo con resultados del Indice de Rugosidad Internacio-
nal - IRI (2013-14). Los limites adoptados son: IRI < 2,5 Bueno; 2,5 < IRI < 4 Regular; IRl > 4 Malo (Analisis de mejoras y lecciones
aprendidas del Programa de GMANS-MOPC, 2015).

35 Paraguay: 1 km/1.000 hab, 0,017km/km?; Argentina: 1,9 km/1.000 hab, 0,03 km/km?; Uruguay: 2,3 km/1.000 hab, 0,045 km/
km?; Brasil: 1,1 km/1.000 hab, 0,026 km/km? (Direccién de Planificacion Vial, MOPC).

36 El resto de la red vial pavimentada (57%) se mantiene por via administrativa a través de intervenciones rutinarias de los
Distritos de Conservacién Vial, con excepcién de un tramo de la Ruta Nacional N2 7 (144 km) que se encuentra concesionado y
del tramo con contrato APP de las Rutas N2 2 y N2 7 (149 km).

37 De acuerdo con datos de la EPH (2014), la participacion laboral de las mujeres en el transporte y la construccién es practica-
mente inexistente (1,7% de la fuerza laboral femenina).

38 El costo de exportacion de Paraguay es de US$ 1.850 por contenedor, por encima de los paises de la regién: Argentina US$
1.770; Bolivia US$ 1.440; Uruguay US$ 1.125 y del promedio de ALC de US$ 1.287 por contenedor (Banco Mundial - tradingeco-
nomics.com).
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Rezagos en desarrollo de hidrovias e infraestructura aeroportuaria

La falta de dragado y mantenimiento afecta las condiciones de navega-
bilidad de las hidrovias, especialmente en época de sequia. Al ser un pais
sin salida directa al mar, Paraguay depende primordialmente del transporte
fluvial para un porcentaje importante de su comercio exterior, dependiendo
de los paises que se encuentran aguas abajo para la gestion de la navegabi-
lidad y regulacion de la hidrovia. El sistema portuario fluvial moviliza 75%
de la carga de importacion y exportacion del pais. La falta de dragado influye
directamente en el aprovechamiento de las bodegas, y limita la utilizacién de
buques de mayor tamaio. Ademas, la deficiencia en el balizamiento de las
vias navegables genera aumento en los tiempos de navegacion y restringe la
navegacion nocturna.

La infraestructura aeroportuaria también presenta rezagos. En cuanto
ala calidad de la infraestructura aeroportuaria, el pais se encuentra en
la posicion 132/138 (WEF, 2016). El sistema aeroportuario de Paraguay
se compone de 11 aeropuertos; sin embargo, solo dos de ellos son termina-
les internacionales y relevantes para la actividad econémica.*

Debilidades en gobernanza e institucionalidad del sector

La gobernanza del transporte enfrenta retos en su capacidad de ges-
tion y ejecucion. Se identifican desafios en cuanto a la modernizacién y
mejora de la eficiencia de la gestién del MOPC, tanto en la administracion
general, debiendo aumentar el nivel de ejecucion fisica y presupuestal, como
en la gestion de las tareas operativas, debiendo mejorar la calidad de los pro-
yectos y de las obras ejecutadas. Es importante destacar que las competen-
cias del MOPC se extienden a todo tipo de caminos: nacionales, troncales y
ramales; y caminos vecinales. Teniendo en cuenta la elaboracién del Plan de
Desarrollo Industrial, el MOPC enfrenta el desafio atin no atendido de articu-
lar la planeacién vial con la zonificacién de los clasteres priorizados en dicho
plan para atender en el mediano plazo la demanda derivada de la actividad
econdémica asociada y dar sustento a las cadenas logisticas.

39 El Aeropuerto Silvio Pettirossi (Luque-Asuncion), el cual movilizé en el aflo 2016, 14.109 tn de carga y 1 millén de pasajeros,
y el cual ha experimentado algunas mejoras mediante la adopcion de un esquema de concesiones parciales al sector privado para
encarar las adecuaciones; y el Aeropuerto Guarani en Ciudad del Este (43.600 pasajeros, 6.500 tn de carga). La cobertura interna
de vuelos de pasajeros sigue siendo escasa, existiendo servicios regulares entre Asuncion y Ciudad del Este, Encarnacién y Pedro
Juan Caballero.
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Recuadro 2
Implicaciones territoriales de brechas en infraestructura productiva:
vialidad y acceso a servicios de educacion y salud.

Evaluamos la calidad de la red vial por medio del porcentaje de carreteras pavimenta-
das por distrito (relacion entre longitud de vias pavimentadas y longitud del total de
vias). Para esto utilizamos informacion sobre el estado de carreteras a nivel nacional
provenientes del MOPC, asi como datos de OpenStreetMap para las aglomeraciones
urbanas de Asuncion y Ciudad del Este.

Mapa 2. Brechas en infraestructura vial
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Fuente: GeoAdaptive, en base a datos de MOPC (2014), DGEEC (2012), UNASUR, OpenStreetMap.
Nota: Los distritos son organizados en quintiles segiin el porcentaje de cobertura de carreteras pavimentadas (orden ascen-
dente). Las dreas de brecha corresponden a los distritos en los quintiles | y 2 con una proporcion de carreteras pavimenta-

das inferior a 4%. Los distritos son priorizados en base a la densidad poblacional.

La identificacion de las areas de brechas (mapa 2) denota el agrupamiento de distri-
tos que estan por debajo del umbral. Los distritos Villeta, Nueva Italia, San Antonio y
Ypané, ubicados en el departamento Central, presentan los mejores resultados entre
los 250 distritos del pais, con todos los caminos pavimentados. El area de brecha 6,
que abarca gran parte de la region del Chaco, comprende la mayoria de los distritos
con la menor proporcién de caminos pavimentados. El area 1, que incluye parte del
territorio de los departamentos de Itapuia y Caazapa (35 distritos en total) presenta
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las mayores brechas de infraestructura vial con una densidad poblacional de 26 habi-
tantes por km? y una proporcion de carreteras pavimentadas de 2,3%. En general, solo
12% de las carreteras en el pais estan pavimentadas y estan concentradas a lo largo
de la Regién Metropolitana de Asuncion y en el corredor que conecta la capital hacia
Ciudad del Este.

La calidad de la infraestructura vial incide directamente sobre la accesibilidad a ser-
vicios publicos, particularmente aquellos relacionados con la acumulacién de capital
humano: educacion y salud. Cuantificamos la accesibilidad a estos servicios por me-
dio del tiempo estimado de viaje en automovil. Para esto consideramos los siguientes
factores: (i) condicion de las carreteras con respecto al tipo de superficie, longitud y
limites de velocidad; y (ii) areas en el territorio que sean intransitables, por ejemplo,
cuerpos de agua.

En educacidn, analizamos el acceso a centros de atencion escolar inicial (0 a 4 afios)
a partir de datos del MEC, que incluyen 5.661 escuelas, actualizados a partir de 2013.
La accesibilidad a los servicios de educacién inicial fue determinada considerando la
proporcién entre poblacién en edad escolar y el area de cobertura de los centros de
educacion existentes. Especificamente, evaluamos la cobertura espacial de los centros
educativos, e identificamos aquellas areas geograficas que se encuentran a 30 minu-
tos de recorrido de dichos centros. Las dreas con un tiempo de viaje que excede los
30 minutos a los centros de educacién inicial son designadas como areas de brechas
(mapa 3).

Mapa 3. Acceso a educacion inicial Mapa 4. Acceso a atencion primaria en salud
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Fuente: GeoAdaptive, en base a datos de MEC (2014), Fuente: GeoAdaptive, en base a datos de MSBPS (2015),
DGEEC (2015), UNASUR, OpenStreetMap. DGEEC (2015), UNASUR, OpenStreetMap.
Nota: Las dreas de brecha son aquellas que se encuentran Nota: Las dreas de brecha son aquellas que se encuentran
a mds de 30 minutos de recorrido en automévil de un a mds de 120 minutos de recorrido en automévil de un

centro de educacion inicial. centro de atencion primaria.
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Los resultados del andlisis indican que mas de 77.000 nifios entre 0 y 4 afios viven a
mas de 30 minutos del centro de educacion inicial publico mas cercano. Identificamos
7 zonas geograficas de brechas, las cuales abarcan una proporcién representativa de la
region del Chaco, ademas de regiones a lo largo del limite noroeste del pais y areas en el
sur. El &rea de brecha 7, que comprende principalmente los distritos ubicados en el Cha-
co, posee la mayor superficie terrestre (232.360 km?) y el mayor nimero de nifios sobre
el umbral de acceso a la educacidn inicial (26.681). El area de brecha 1, que abarca gran
parte del departamento de Caaguazu, presenta una densidad poblacional de nifios de 0
a4 anos de 1.66, con tiempos de viaje promedio cercanos a los 55 minutos.

En salud, analizamos el acceso a 1.764 centros de atencion primaria a partir de datos
del MSPBS. Para identificar brechas de accesibilidad, es decir, areas geograficas donde
el acceso a la atencidn de salud primaria es limitado, consideramos un umbral de 120
minutos de tiempo de viaje.

En total, identificamos 10 areas de brechas con respecto a la accesibilidad a servicios
de salud primaria. Estas areas corresponden al 35,4% del territorio nacional y poseen
un estimado de 60.000 personas a mas de 2 horas de viaje de los centros de salud. Las
areas de brechas 7 y 8, presentan el tiempo de viaje promedio mas alto entre las 10
areas identificadas, con un tiempo de viaje promedio superior a 4 horas.

Estas areas incorporan 9 distritos en los departamentos de Boquerdn y Presidente Ha-
yes con cerca de 8.000 personas. Es importante destacar el area de brecha 1, ubicada
al este del rio Paraguay, la cual concentra la mayor poblaciéon -12,000 personas- entre
todas las areas y un tiempo de viaje promedio mayor a 3 horas. El area de brecha 1
abarca partes de cuatro distritos del departamento de Concepcidn: San Lazaro, San
Carlos, Concepcion y Sgto. José Félix Lopez.

2.3.2 Energia

En energia eléctrica, el pais cuenta con una produccion superavitaria
y amplia cobertura de servicio*’, sin embargo, la calidad puede mejo-
rar. Desde 2004, el pais ha producido aproximadamente 9% de la energia
hidroeléctrica total de ALC (CEPAL, 2017), la cual ha sido en gran parte ex-
portada a Brasil y Argentina, generando ingresos por el orden de US$ 2.000
millones por afio.* Sin embargo, la calidad del servicio eléctrico para los
usuarios paraguayos puede mejorar: el porcentaje de firmas que reportan
cortes eléctricos es 83%, mientras que el promedio de ALC es 62,5% (Banco
Mundial, 2017). Como resultado, Paraguay se ubica en el puesto 102/188 en
la facilidad de acceso a electricidad (25/32 en ALC) y en el puesto 115/138
en la dimensidn de calidad de oferta eléctrica de WEF (2016).

40 De acuerdo con el Balance Energético 2015 del MOPC, 68,4% de la produccién de energia primaria provino de hidroenergia,
31,6% de biomasa.

41 En 2014, 17% de la energia eléctrica producida fue consumida. En ALC esta relacion fue de 77%.
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El patrén de consumo energético, basado en biomasa e hidrocarburos,
restringe el desarrollo sostenible del pais. Por un lado, el consumo de
biomasa representa 42,6% del consumo energético nacional (MOPC, 2016)
y se explica por el uso de lefia (56% del consumo de biomasa), lo cual plan-
tea impactos negativos sobre el medioambiente y la salud de los hogares de
menores ingresos.** Por otro lado, el consumo de hidrocarburos representa
39,0% del consumo energético nacional, con una participacién de diésel y
gasolina cercana a 90% (MOPC, 2016). Esto se traduce en mayor vulnerabi-
lidad macroeconémica, debido a que los hidrocarburos y derivados son im-
portados y, por lo tanto, sus precios estan sujetos a fluctuaciones en los mer-
cados internacionales; igualmente, genera mayor vulnerabilidad ambiental,
asociada a emisiones de gases de efecto invernadero.

Las brechas del sector energia estan asociadas con: (a) deficiencias en
transmision y distribucién y pérdidas financieras de la Administracion
Nacional de Electricidad (ANDE); (b) fallas de coordinacidon para el uso
de energias limpias; (c) debilidades institucionales y en planificacion
estratégica.

Deficiencias en transmision y distribucion y pérdidas de ANDE

Los sistemas de transmision y distribucion eléctrica no han crecido al
mismo ritmo del consumo. En los tltimos cinco afios el consumo eléctrico
ha crecido a un ritmo de 9% anual en términos de potencia. No obstante, la
ejecucidn de los proyectos de inversidn en transmision (lineas eléctricas) y
distribucion (capacidad de estaciones transformadoras de distribucién) ha
sido insuficiente para hacer frente a la demanda. Esta situacion ha llevado a
que los sistemas eléctricos, tanto a nivel de transmisiéon como de distribu-
cion, estén operando al limite de capacidad técnica, por lo cual se producen
frecuentes cortes de suministro no programados y se estimula el uso de bio-
masa como fuente energética.*®

La situacion financiera de ANDE se ha deteriorado. Los ingresos financie-
ros de ANDE en 2016 fueron equivalentes a US$ 667 millones con un resul-
tado negativo del ejercicio por US$ 13 millones. Varios son los factores que
explican esta situacidn: (i) las tarifas se encuentran congeladas desde 2002, lo

42 Datos del Censo 2012, indican que si bien mas de 95% de los hogares rurales tienen acceso a energia eléctrica, 62% de esos
hogares utiliza lefia como principal fuente energética para coccion.

43 Las interrupciones por potencia en media tensién en el Area Metropolitana de Asuncién (60% de la demanda nacional) subi6
de un indice 11,8 en 2008 (numero de interrupciones/kVA-afio), a 23,8 en 2015. Su duracién paso6 de 9,5 en 2008 (horas/kVA-
afio) a 17,0 en 2015. Memoria Anual, ANDE. Ver capitulo I.
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que impide cubrir los costos de operacion;** (ii) rapido crecimiento del endeu-
damiento para el financiamiento de inversiones (deuda de US$ 200 millones
en 2012 vs US$ 800 millones en 2016); (iii) vulnerabilidad a fluctuaciones del
tipo de cambio, ya que 60% de los costos operativos de ANDE corresponde ala
compra de energia de Itaipd y Yacyreta que constituyen obligaciones en dola-
res; (iv) pérdidas eléctricas por el orden de 25% de la generacion.*

Fallas de coordinacion para el uso de energias limpias

Los sectores productivos podrian aprovechar atin mas las oportunida-
des que ofrece el desarrollo de energias limpias.*® Por un lado, Paraguay
pese a ser uno de los principales productores de soja en el mundo, exporta
gran parte de su produccidn sin procesar (ver capitulo I), por lo que existen
oportunidades para generar valor agregado por medio de la generacion de
biocombustibles. Por otro lado, las condiciones geograficas y climaticas del
pais ofrecen oportunidades para el desarrollo de energia fotovoltaica y eo-
lica (GIZ, 2013). No obstante, se requiere de mecanismos de coordinacién
que faciliten tanto el desarrollo de energias limpias y sostenibles, como la
demanda y utilizacion de las mismas.

Debilidades institucionales y en planificacion estratégica

La estructura institucional vigente y la capacidad de los principales
actores del sector publico no es consistente con la importancia estra-
tégica del sector para el pais. La coordinacién entre los multiples acto-
res vinculados al sector es débil: (i) el Viceministerio de Energias y Minas,
organismo que dicta las politicas sectoriales y que se encuentra bajo la es-
tructura del MOPC, tiene limitaciones tanto en personal como en presupues-
to;*” (ii) ANDE que opera bajo la 6rbita del MOPC, y que tiene el monopolio
de la generacion, transmision y distribucion eléctrica; (iii) PETROPAR, la
empresa estatal de hidrocarburos que es un actor clave en la importaciéon
y distribucién de combustibles; (iv) ITAIPU, entidad binacional con Brasil;
(v) YACYRETA, la entidad binacional con Argentina; (vi) la Comisién Mixta
Argentino Paraguaya del Rio Parana (COMIP) que tiene a cargo el desarrollo

44 En 2017 se implementaron ajustes para los grandes clientes, pero el resto se mantiene con los valores del pliego tarifario
vigente desde hace 15 afios. De acuerdo con los estados financieros de la empresa, en 2016 el precio medio de venta de la energia
fue de PYG321/KWHh, 10% inferior a los costos, resultando en una pérdida de PYG35/KWh.

45 El nivel de pérdidas es elevado si se compara con la media de la regién (17%) y los valores de empresas eficientes en la regién
(inferiores a 10%). Aproximadamente dos tercios de las pérdidas de ANDE se consideran técnicas y un tercio no técnicas o
comerciales. Las técnicas surgen del alto nivel de demanda respecto a la infraestructura, tanto en transmisién como en distribu-
cién. Las no técnicas corresponden a conexiones irregulares y fraudes.

46 En el marco de los Acuerdos de Paris, Paraguay propuso en el sector energético: (i) reduccion de 20% en el consumo de com-
bustible fé6sil; (ii) uso de 60% de energia de fuentes renovables; (iii) desarrollo de una matriz energética sostenible incorporando
tecnologia solar, edlica, y biomasa (Gobierno de Paraguay, 2015).

47 El presupuesto anual del Viceministerio equivale a 0,16% del presupuesto 2017 del MOPC (US$ 877 millones).
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de los grandes proyectos hidroeléctricos de CORPUS (3.000MW) y de ITA-
TI-ITACORA (1.700MW); y (vii) el Ministerio de Industria y Comercio (MIC),
que tiene bajo su 6rbita a la empresa PETROPAR.

El pais carece de una instancia nacional que lidere y coordine al sector
energia. En la practica la coordinacidon y las discusiones se llevan a cabo en
una Mesa de Energia, en la Presidencia de la Nacion, con la participacién de los
ministerios, representantes de las entidades binacionales, Ministerio de Ha-
cienda y el Banco Central, que es convocada para discutir los temas relevantes
del sector, incluyendo las discusiones de ajustes tarifarios, entre otros.*®

Conectividad en telecomunicaciones

El acceso a telefonia celular como a Internet se ha incrementado des-
de 2004. Las suscripciones a telefonia celular crecieron mas de 80% des-
de 2004, alcanzando en 2015 la paridad entre el nimero de suscriptores
y lineas telefénicas, en linea con los valores registrados en ALC y paises de
ingreso similar. Esto se ha traducido en un rdpido incremento en el acceso a
Internet, el cual abarca a 43,7% de la poblacidn, pese a que la cobertura de
banda ancha ha sido relativamente baja (2,9% vs 10,2% en ALC).

Las limitaciones de acceso y conectividad condicionan una mayor ex-
pansion de las telecomunicaciones, lo que repercute en una baja uti-
lizacion de TICs para actividades productivas. Por un lado, la capacidad
de conectividad internacional por habitante es comparativamente baja: 21
Kbps por usuario de internet, por debajo del promedio de América Latina y
el Caribe (72 Kbps). Por otro lado, la penetracién de la banda ancha es baja,
alcanzando 3,7 puntos sobre 8 en el indice de Desarrollo de Banda Ancha,
lejos del promedio de ALC (4,3).* Finalmente, Paraguay es el segundo pais
de la region en el que las empresas menos utilizan Internet para relacionar-
se con otras empresas (B2B, por sus siglas en inglés), y el quinto pais de la
region en el que las empresas menos utilizan Internet para relacionarse con
clientes (B2C, por sus siglas en inglés).>°

48 Este tema es de gran relevancia ya que en los préximos afos el pais enfrentara hitos importantes: (i) en 2023 vence el tratado
de Itaipt con Brasil y se requiere negociar los términos y condiciones de operacion de la central binacional; (ii) en 2030-35 se
espera que el pais consuma 50% de la energia eléctrica de Itaipu y Yacyretd, agotandose los excedentes de exportacion; (iii) en
las metas del cambio climatico el pais se ha comprometido a aumentar a 60% la participacion de energias renovables en la matriz
energética y reducir en 20% el consumo de combustibles fésiles.

49 Los principales determinantes de esta brecha son: el precio de la suscripcién mensual de banda ancha fija (US$ 65,77 en
Paraguay vs. US$ 33,16 en el Cono Sur y US$ 33,77 en ALC) ; la velocidad de banda ancha fija (0,75 Mbps vs. 1,6 Mbps y 2,27
Mbps, respectivamente); los hogares con acceso a Internet (27,43% vs. 54,45 y 44,12, respectivamente) y el nimero de lineas
de banda ancha por cada 100 habitantes tanto fija (3,14 vs. 12,98 y 10,69, respectivamente) como mévil (39,23 vs. 82 y 59,06,
respectivamente).

50 Ver DigiLac: http://descubre.iadb.org/es/digilac
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Los desafios de conectividad en telecomunicaciones estan relacionados con:
(a) carencias en infraestructura; (b) debilidades en el marco regulatorio e
institucional.

Carencias en infraestructura

La inversion en conectividad es baja y ha estado generalmente concen-
trada en centros urbanos. De 2008 a 2013, la inversién alcanzé US$ 990,9
millones, provenientes de fuentes privadas en su totalidad y estuvo dirigida
a zonas densamente pobladas. El afilo de mayor inversion fue 2013 con US$
309,7 millones (alrededor de 1,1% del PIB) y el de menor fue 2012 con ape-
nas US$ 43,0 millones (0,2% del PIB).>* Como resultado, el trazado del ten-
dido de fibra 6ptica en Paraguay llega a la mayoria de nucleos urbanos, pero
deja muchas regiones del pais poco servidas o sin servir.

Debilidades en el marco regulatorio e institucional

El marco regulatorio e institucional presenta limitaciones. De acuerdo
con el Networked Readiness Index de 2016, el pais ocupa la posicién 105/139
en materia de entorno normativo e institucional, con un desempefio bajo en
el pilar de entorno politico y regulatorio (133/139).5 Estos resultados se
explican por la obsolescencia del marco regulatorio de telecomunicaciones,
el cual no estd adaptado a las nuevas tecnologias y por lo tanto restringe la
capacidad regulatoria y de planificacion de la Comision Nacional de Teleco-
municaciones (CONATEL).>

Los desafios de orden regulatorio restringen la actividad privada. Por
un lado, los subsidios para la inversién en infraestructura de telecomunica-
ciones son direccionados hacia entes publicos. El Fondo de Servicio Univer-
sal (FSU), que se nutre de las aportaciones impositivas a los operadores de
telecomunicaciones, equivalentes al 1% de sus ingresos brutos (CONATEL,
2005), es ejecutado principalmente por CONATEL y la Secretaria Nacional
de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones (SENATICS).>* Esto
genera desafios de coordinacién y podria desincentivar la inversién privada.

51 Infralatam (BID, ONU, CEPAL y CAF), Datos de Inversion en Infraestructura Econémica, América Latina y El Caribe, 2017.
Estimaciones del BID indican que la brecha de inversion en conectividad externa e interna alcanza cerca de US$ 500 millones.

52 Networked Readiness Index. Foro Econémico Mundial. Disponible en http://reports.weforum.org/global-information-tech-
nology-report-2016/networked-readiness-index/

53 La Ley N2 642/95 de Telecomunicaciones fue aprobada en 1995, por lo que no refleja los cambios que ha experimentado el
sector en los ultimos afios a raiz de la evolucién tecnoldgica. Por ejemplo, tradicionalmente, en las leyes de telecomunicaciones
los servicios se definian en base a la tecnologia sobre la cual se prestaban (ej. telefonia fija sobre cable de cobre). Actualmente, los
servicios se definen independientemente de la plataforma tecnolégica (ej. la telefonia fija también se presta sobre banda ancha
con tecnologia de voz sobre IP o VoIP).

54 La Compaiiia Paraguaya de Comunicaciones (COPACO) y ANDE, ambas de titularidad ptblica, también llevan a cabo desplieg-
ues de infraestructura de telecomunicaciones, principalmente fibra 6ptica.
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Por otro lado, una baja proporciéon del espectro radioeléctrico esta asignada
a servicios de telecomunicaciones, lo que restringe la oferta potencial de ser-
vicios, particularmente en zonas rurales.>

2.3.4 Capital natural
Como seinalado en el capitulo I, la acumulacién de capital natural enfren-
ta retos relacionados con: (a) la rapida deforestacion; (b) la vulnerabili-
dad al cambio climatico; y (c) la alta contaminacion de cauces hidricos.

Rapida deforestacion

Entre 2000 y 2016, la frontera agropecuaria se ha expandido rapida-
mente. El cultivo de soja pas6 de 1,17 millones de hectareas en 2000 a 3,37
millones en 2016, asimismo, la presiéon ganadera se ha incrementado hasta
14,2 millones de cabezas de bovino. En este sentido, la demanda de pastos
(70%) y los cultivos comerciales (28%) son la causa esencial de la deforesta-
cioén, registrandose un incremento de 22% en el ndmero de fincas (ONU-RE-
DD, 2015).

La gestion forestal y de ecosistemas presenta debilidades regulatorias
e institucionales. A pesar de la legislacion que trata de fomentar la refores-
tacion, esta ha sido poco efectiva. Desde 1970 se han reforestado 122.451
hectareas, de la cuales 61,5% se han plantado entre 2010 y 2016. Este resul-
tado es consecuencia de una combinacién de factores como fallas de disefio,
falta de capacidades institucionales, carencia de recursos humanos califica-
dos, y la generalizada percepcion de que el recurso bosque es todavia inago-
table (ONU-REDD, 2016).5¢ Por otro lado, la conservacién de la biodiversidad
depende exclusivamente del Sistema Nacional de Areas Silvestres Protegidas
(SINASIP), sin considerar la prevencién y regulacién de usos en sus zonas
de amortiguamiento, ni establecer corredores biolégicos que eviten el ais-
lamiento, quedando el resto del territorio susceptible de transformacion.®’

55 Los servicios de radiodifusion de sefial de television analdgica usan la banda de 700MHz, que tiene propiedades de propa-
gacién muy valiosas para los servicios de banda ancha mévil. CONATEL anunci6, en agosto de 2017, la puesta en marcha del
proceso de licitacion del Servicio de Telefonia Mévil Celular y de Acceso a Internet y de Transmisién de Datos en la banda de
frecuencias de 700MHz. En Paraguay hay menos espectro radioeléctrico asignado a la prestacién de servicios de banda ancha
movil que lo recomendado por la Unién Internacional de Telecomunicaciones (UIT). El espectro adjudicado (280MHz, 150MHz
para 2G/3G y 130MHz para 4G) representa el 16.28% de la recomendacién de la Unién Internacional de Telecomunicaciones
para el afio 2020 (1.720MHz).

56 El marco legal del sector lo componen la Ley de deforestacion 0 (2524/2004), cuya vigencia culmina en 2018 y la Ley de
establecimiento de bosques protectores de cauces hidricos (4241/2010). La reciente promulgacién del Decreto 7702/2017 que
reglamenta el articulo 42 de la Ley Forestal y deroga los decretos anteriores establece modificaciones que pueden fomentar la
pérdida de bosque nativo en las denominadas reservas legales y su sustitucién por usos agropecuarios o plantaciones forestales.

57 EI SINASIP se compone de 34 Areas Publicas que constituyen 5,8% de la superficie del pafs, por debajo del 25% que representa
la superficie protegida en Sudamérica (Deguignet et al. 2014) y solo superior a Uruguay (2,7%); a éstas pueden sumarse las areas
silvestres protegidas privadas (0,8% del territorio) y las Reservas Bioldgicas de las Entidades Binacionales (0,15% del territorio).
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2.4

Vulnerabilidad al cambio climatico

Los efectos del cambio climatico son mas marcados en zonas habitadas
por poblaciones de bajos ingresos. En zonas urbanas, los hogares pobres
tienden a habitar edificaciones con deficiencias estructurales en areas de
riesgo (ver seccion sobre capital humano y condiciones de vida). Por otro
lado, en zonas rurales, se suma el costo asociado a la pérdida de ingreso di-
recto (fuentes de trabajo, produccién agropecuaria propia).

Los recursos disponibles en Paraguay son insuficientes para dar res-
puesta a las necesidades de desarrollo con un enfoque bajo en carbono
y de resiliencia climatica (SEAM, 2015). El pais cuenta con recursos prin-
cipalmente provenientes del Fondo para el Medioambiente Mundial (GEF,
por sus siglas en inglés). Esto se traduce en carencias de personal y medios
que dificultan la elaboracién de inventarios de gases de efecto invernadero,
el disefio y aplicacion de politicas energéticas eficientes, instrumentos para
la aplicacion de Acciones Nacionalmente Apropiadas de Mitigacion (NAMA,
por sus siglas en inglés) y, especialmente, acciones que ayuden a los sectores
mas vulnerables en su adaptacién al cambio climatico, asegurando la segu-
ridad alimentaria y la resiliencia de las comunidades vulnerables, tal como
sefiala el Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico.

Contaminacion de cauces hidricos

Los determinantes de la alta contaminacion hidrica se relacionan con
el bajo nivel de tratamiento de aguas residuales, el manejo inadecuado
de residuos sdlidos, y la sobreexplotacion y contaminacion de rios y
acuiferos. Un ejemplo preocupante de la sobreexplotacion de los recursos
hidricos es el caso del acuifero Patifio, el cual abastece a un total de casi 3 mi-
llones de personas, siendo una de las principales fuentes de abastecimiento
de agua de Asuncidn y su zona metropolitana. Sin embargo, se estima que el
acuifero se estd usando a una tasa mayor a su recarga natural, con un déficit
de agua de 73.2 millones m3/afio.”®

Capital humano y condiciones de vida

Asi como mejorar la infraestructura es fundamental para incrementar
la productividad y la competitividad externa de la economia paragua-
ya, fortalecer la acumulacion de capital humano y mejorar las condi-
ciones de vida son indispensables para dar sostenibilidad al proceso

58 Adicionalmente, el mismo se halla altamente contaminado con coliformes fecales, nitratos, derivados de combustibles, y otros
contaminantes. La cuenca del Lago Ypacarai presenta una situacion similar, ya que su poblacion aledafia crece a razén del 10%
anual aproximadamente.
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de transformacién productiva y construir una sociedad mas justa. Las
recomendaciones de politica identificadas para fortalecer la acumulacién de
capital humano y mejorar las condiciones de vida (ver cuadro 6) se concen-
tran en potenciar la acumulacién de conocimiento y habilidades; fortalecer
la provision de servicios de salud y proteccion social; y mejorar las condicio-
nes de habitat y vivienda.

Cuadro 6. Recomendaciones de politica para el capital humano y
las condiciones de vida

2.4.1 Potenciar la acumulacién de conocimiento y habilidades

Para el sector publico:
1. Atender vacios de oferta educativa, incluyendo infraestructura

- Involucrar al sector privado en la provisién de servicios. Considerar la implementacion de
un plan de expansion que contemple un involucramiento efectivo del sector privado tanto
en la provision de servicios tecnolégicos, como en la expansién de programas existentes
(por ejemplo, extension de la jornada escolar) y el mejoramiento del acceso a servicios
basicos, incluyendo saneamiento, transporte y conectividad digital.

- Incrementar oferta educativa en educacidn infantil temprana y media por medio de pro-
gramas focalizados en estudiantes de quintiles mas bajos, incluyendo poblaciones indi-
genas y a la vez, realizar campafas de informacidn y concientizacién entre poblaciones
vulnerables por medio de tecnologias de informacién y comunicacién para incrementar la
demanda efectiva de servicios.

2. Mejorar la calidad y pertinencia del sistema educativo y de capacitacién laboral.

- En educacién es recomendable mejorar los procesos de ensefianza y conocimientos de los
docentes en areas tradicionales como lenguaje y matematicas, e igualmente en el uso de
nuevas tecnologias de informacién y comunicacién. Estas acciones deberian beneficiar a
escuelas rurales situadas en zonas de pobreza.

- En capacitacion laboral se requiere establecer estandares de calidad y desarrollar me-
canismos de monitoreo y evaluacién de resultados e impacto; mejorar la pertinencia de
los procesos de formacion para trabajadores activos; potenciar programas de formacion
universitaria avanzada en el exterior (programa BECAL), asegurando la articulacién de
los programas de estudio seleccionados con las necesidades productivas del pais y pro-
moviendo la reinsercion efectiva en el mercado laboral de beneficiarios; promover pro-
gramas de atraccién de mano de obra calificada dirigidos a paraguayos en el exterior y
extranjeros, y en concordancia con necesidades productivas nacionales.

3. Fortalecer la capacidad institucional

- Avanzar en el proceso de consolidacién de la carrera docente, incluyendo sistemas de se-
leccion y evaluacion.

- Robustecer los sistemas de evaluacion y monitoreo del aprendizaje.

- Fortalecer el proceso de descentralizacién con miras a mejorar las capacidades organiza-
tivas y presupuestarias a nivel local, en particular los consejos departamentales de educa-
cién y las asociaciones de madres y padres.

- Desarrollar mecanismos alternativos de ejecucién de proyectos de inversion, basados en
el fortalecimiento de las capacidades de disefio y seguimiento y en la creacion de sinergias
con entes publicos (por ejemplo, la nueva unidad ejecutora del MOPC) y privados (por
ejemplo, Camara de Constructores).
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- En formacioén laboral se sugiere mejorar los mecanismos de coordinacion entre los acto-
res involucrados en la formacion y capacitacion laboral, en particular fortalecer las ca-
pacidades de disefio, implementacion y evaluaciéon del Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social.

Para el sector privado:

1. El sector privado puede jugar un papel importante en la provision y operacion de
infraestructura y/o servicios de cuidado infantil con eficiencia y calidad, siempre y
cuando los estandares para la provision de dichos servicios se encuentren adecuada-
mente regulados, y se instale la capacidad en el Estado para monitorear y asegurar el
cumplimiento de los mismos. La provision del cuidado infantil se puede dar con diferentes
esquemas de involucramiento publico-privado incluyendo provisién privada no subvencio-
nada, provisién privada subvencionada y provisién publica subcontratada.

2. Incrementar la inversion privada en capacitacion para el trabajo y la coordinacién en-
tre la oferta de habilidades ofrecidas por instituciones de entrenamiento y la deman-
da de dichas habilidades. Las ocupaciones con mayor demanda insatisfecha por parte de
los empleadores incluyen: operadores de equipos técnicos, oficios y manualidades (29,7%),
en perfiles ocupacionales de mecanico, electricidad y mantenimiento (24,3%), y en vacantes
de vendedor, administrador y cobrador (24,3%).

2.4.2 Fortalecer la provision de servicios de salud y proteccion social

Para el sector publico:
1. Mejorar calidad y cobertura de servicios, en particular la atencion primaria en salud

(APS)

- Apoyar la reorientacién del modelo de salud a la APS, reconvirtiendo los recursos huma-
nos y establecimientos de la red tradicional. Esto debe incluir la revisién de los planes de
estudio para la formacién de recurso humano, la generacién de incentivos para la radica-
cion del recurso humano en areas de baja cobertura, y la revision de las escalas salariales
y carga de honorario.

- Priorizar la cobertura de las unidades de salud familiar (USF) en zonas rurales y de alta
concentraciéon de poblacion indigena.

2. Fortalecer las redes integradas e integrales de servicios de salud (RIISS), con énfasis

en la red de cuidados obstétricos neonatales (CONE) y desarrollo infantil temprano

- Implementar el modelo de RIISS/CONE en los territorios con mayor mortalidad materna
e infantil, generando propuestas territoriales que articulan la red de servicios y fortalecer
mecanismos de atencién/prevencion (telemedicina) por medio de tecnologias de infor-
macién y comunicacion.

- Desarrollar un plan maestro de inversiéon con base en un analisis de brechas (infraestruc-
tura, recurso humano, equipamiento bio-méedico, insumos y medicamentos).

- Expandir la capacitacién a las USF en la promocién y vigilancia del desarrollo de infantes,
y en el tamizaje para identificar y tratar rezagos en forma oportuna en el primer nivel de
atencion.

3. Fortalecer la gestion y gobernanza
- Realizar una reingenieria institucional del MSPBS, fortaleciendo las areas claves de plani-
ficacién, gestién administrativa financiera, logistica, y el sistema de informacién sanitaria.
- Mejorar la eficiencia y calidad del gasto, reduciendo los gastos administrativos e incre-
mentando la inversion publica en salud y desarrollar mecanismos alternativos de ejecu-
cién de proyectos de inversion, basados en el fortalecimiento de las capacidades de disefio
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y seguimiento, y en la creacidn de sinergias con entes publicos, como por ejemplo la nueva
unidad ejecutora del MOPC.

4. Robustecer diseiio y gobernanza en proteccion social, en particular del programa de
transferencias monetarias condicionadas TEKOPORA

- Revisar el monto y estructura de transferencias e implementar estrategias para ampliar
cobertura a la poblacién més pobre, incluyendo la actualizacion de los indices de focaliza-
cion, por medio de tecnologias de informacién/Big Data.

- Fortalecer la estructura operativa/institucional de la SAS, generando presencia en el terri-
torio y fortalecer mecanismos institucionales para la verificaciéon del cuamplimiento de las
corresponsabilidades.

- Implementar con el MSPBS y el Ministerio de Educacién mecanismos para la certificacién
e instalacion de servicios de salud (USF) y de educacidn (especialmente inicial y media).

- Articular acciones integrales para abordar la problematica del embarazo adolescente y de
atencion a la mujer de forma amplia y coherentes con la iniciativa Ciudad Mujer.

- Adoptar un marco integral de proteccion social con enfoque de ciclo de vida y expresion
territorial.

Para el sector privado:

Una vez fortalecida la planificacion y gestion del sector, se recomienda explorar la via-
bilidad de fortalecer la red de servicios mediante modalidades de asociacién publi-
ca-privada para la construccion, gestion, y mantenimiento de infraestructura y equi-
pamiento, e innovar en las modalidades de prestacion de servicios entre proveedores
publicos (MSPBS-IPS) y privados.

2.4.3 Mejorar las condiciones de habitat y vivienda

Para el sector publico:
1. Frenar la expansion de la mancha urbana y aumentar la densidad poblacional en las
ciudades
- Implementar programas de densificaciéon que promuevan el crecimiento hacia adentro de
la huella urbana y contribuyan a un uso y ocupacion eficiente del suelo.
- Actualizar politicas y marcos normativos y fortalecer las capacidades de los municipios
para planificar y trabajar junto al sector privado.
- Desarrollar intervenciones a lo largo de los corredores de transporte publico masivo, que
sirvan de modelo para el resto del territorio urbano.

- Asistir a los municipios para mejorar su capacidad de recaudacion y captacion de plus-
valias a fin de poder financiar el costo del desarrollo urbano sostenible y fortalecer capa-
cidades de planificacion y gestidn del suelo, incluyendo la generacion y actualizaciéon de
informacion catastral.

2. Reducir el déficit habitacional cualitativo

- Racionalizar los programas de acceso a vivienda y ampliar escala. En particular que la
Secretaria Nacional de la Vivienda y el Habitat (SENAVITAT) lleve a cabo un proceso de
racionalizacion de los programas existentes.

- Implementar plenamente el FONAVIS como un Fondo de la Vivienda, sin depender de la
ejecucion anual del presupuesto, tal como fue concebido en la ley, lo cual permitiria arti-
cular el esquema de ahorro, subsidio y crédito previsto en dicha norma.

- Ampliar el tamafio de programas, particularmente de mejoramiento de viviendas, que
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benefician a la poblacién de menores ingresos (vivienda social y para clase media), fun-
damentalmente enfocandose en la aprobacion de los beneficiarios de los subsidios e in-
corporando al sector privado (desarrolladores) en la construccion de las viviendas.

Potenciar el rol de la banca publica de primer y segundo piso en la provision de fondeo
para la adquisicién y/o renovacién de vivienda. Esto requerird de marcos regulatorios
alineados con practicas internacionales de gestion de riesgos; sistemas de credit scoring
para minimizar asimetrias de informacion; esquemas de apoyo a la vivienda mediante
mecanismos articulados de subsidio estatal y financiamiento de la banca privada.

3. Mejorar calidad y cobertura desigual de la provision de agua y saneamiento

Aumentar las inversiones en alcantarillado y tratamiento de aguas residuales, iniciando
principalmente en las zonas del pais con mayor aglomeracién urbana (Area Metropolitana
de Asuncidn, Alto Parang, Itapua).

Incrementar la micro-medicién, reducir el derroche de agua y las pérdidas comerciales
y operativas en la red, incrementar la eficiencia energética, implementar programas de
mantenimiento preventivo de activos y la revisién de la gestién comercial.

Actualizar esquemas tarifarios sobre la base de los costos reales de prestacion de los ser-
vicios y reformar las estructuras tarifarias para vincularlas a los niveles de consumo con el
objetivo de promover la eficiencia de gestion, la responsabilidad en el uso, la conservaciéon
del recurso y el correcto dimensionamiento de las obras.

Apoyar el posicionamiento de la DAPSAN como entidad a cargo de la formulacién de las
politicas sectoriales, la planificacién de mediano y largo plazo de las inversiones y los
servicios, la definicién de tarifas, y de las estrategias de financiamiento asociadas.

Fortalecer las funciones de regulacién y control, y establecer mecanismos para mejorar la
transparencia de gestidn de las autoridades responsables y de los prestadores.

4. Mejorar calidad del transporte urbano

Adoptar un enfoque de desarrollo de las ciudades, mas all4 de los limites territoriales de
cada municipio y con una mirada intersectorial, con especial énfasis en la incorporacion
de temas transversales como género y cambio climatico.

Continuar con el mejoramiento del transporte ptblico mediante la implementacion y uso
de sistemas de transporte de alta capacidad que incorporen una visién multimodal y ope-
ren con estandares de calidad, eficiencia y asequibilidad.

Promover el uso de medios de transporte no motorizados como elemento fundamental
dentro de la vision de transporte urbano sostenible.

Fortalecer las instituciones responsables de implementar las politicas de transporte, en
particular regulacion y planificacion, con un manejo eficiente de los recursos y personal
técnico calificado.

Para el sector privado:

1. Mayor participacion privada en el desarrollo urbano. Para llevar adelante las trans-
formaciones necesarias en el territorio metropolitano, es indispensable promover nuevas
formas de asociacién publico-privada a nivel municipal que contribuyan a optimizar el uso
de los recursos publicos. El objetivo de esta accion es fortalecer los mecanismos técnicos y
regulatorios que promuevan la vinculacion del sector privado en la financiacién, provision
y/o gestion de proyectos estratégicos de urbanizacidn, infraestructura y servicios asociados,
optimizando el uso de los recursos municipales. Esto igualmente implica el desarrollo de
mecanismos de financiamiento de largo plazo (ver pilar sobre integracion y diversificacion
productiva).
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2. Mejoramiento de la eficiencia de gestion de los operadores de agua y saneamiento. Un
reto importante consiste en el establecimiento de condiciones para atraer, bajo el esquema
de APP, operadores privados especializados que aporten, ademas de recursos de capital, mo-
dalidades innovadoras de gestion, mayores eficiencias operativas y tecnologias adecuadas a
las caracteristicas locales.

Fuente: Elaboracién de los autores.

2.4.1 Acumulacion de conocimiento y habilidades

Las principales restricciones para la acumulaciéon de conocimiento y
habilidades estan asociadas al bajo desempeifio educativo y a la baja ca-
pacitacion de la fuerza laboral. Por un lado, los puntajes de las pruebas de
aprendizaje TERCE de 2013 (BID, 2017b), sitian a Paraguay en las ultimas po-
siciones de la region junto a Reptiblica Dominicana, lo cual representa un retro-
ceso relativo en comparacién con los resultados de la prueba SERCE de 2006,
donde Paraguay mostré resultados cercanos al promedio regional.>® Por otro
lado, la mano de obra altamente calificada es relativamente escasa. De acuer-
do con datos del WEF (2016), el factor “fuerza de trabajo no capacitada” surge
como la tercera barrera mas importante para llevar a cabo negocios en el pais.

Los factores que explican estas restricciones estan principalmente aso-
ciados a: (a) vacios de oferta educativa, incluyendo infraestructura; (b)
limitada pertinencia de la educacién formal y de la capacitacion para el
trabajo; (c) carencias institucionales.

Oferta educativa e infraestructura

El sistema educativo enfrenta desafios de eficiencia interna y so-
bre-edad.®® El analisis de las tasas brutas y netas de escolarizacion de Pa-
raguay indica que los desafios del sistema educativo son en parte causados
por un ingreso tardio de los estudiantes al sistema educativo, donde cerca de
40% de los nifios de 5 anos no asiste a preescolar (cuadro 7). Esto representa
la mitad de la tasa de escolarizacion en paises OCDE (80%).

La capacidad de retencion de los estudiantes en el sistema educativo
es relativamente baja. La entrada tardia de los estudiantes al sistema edu-
cativo repercute en su desempefio durante el primer ciclo de la educacién

59 De acuerdo con Elias et al. (2013), el pais presenta resultados “insuficientes” en aprendizaje, competencias y estandares de
ensefianza. El estudio analiza nueve dimensiones del sistema educativo paraguayo, calificando cada una de ellas en una escala de
5 niveles: excelente, bueno, regular, insuficiente, malo. Los mejores resultados (nivel bueno) se encuentran en cobertura.

60 La educacion formal en Paraguay comprende cinco niveles: i) Educacion inicial (EI), ii) Educacién Preescolar (EP), iii) Edu-
cacion Escolar Basica (EEB), iv) Educacion Media (EM) y v) Educacion Superior (ES). Cerca de 1,5 millones de estudiantes estan
inscritos en el sistema escolar.
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Cuadro 7. Edad oficial por nivel educativo y tasas de escolarizacion (2015)

Nivel/Ciclo Edad Tasa bruta Tasa neta
Preescolar 5 afios 72,3% 59,5%
Educacion Escolar Basica 1°y
2° ciclo 6 a 11 afios 88,2% 77,3%
Educaciéon Escolar Basica 3°
ciclo 12 a 14 afios 75,8% 58,4%
Educacién Media 15 a 17 afios 62,2% 46,0%

Fuente: MEC-DGPE. SIEC 2015.
Nota: Tasa neta de escolarizacion: (Total de alumnos por nivel educativo con la edad oficial) / (Total de nifios con la edad
oficial para determinado nivel). Tasa bruta de escolarizacion: (Total de alumnos cursando determinado nivel educativo sin
importar su edad) / (Total de nifios con la edad oficial para determinado nivel).

basica, e incide en las tasas de repeticiéon. En la actualidad, menos de la mi-
tad de los jovenes de 15 a 17 afios asiste a la Educacién Media, por lo que
el sistema educativo pierde aproximadamente uno de cada dos estudiantes.
Adicionalmente, datos de 2014 indican que 12% de jévenes de 15 a 19 afios
ni estudiaban ni trabajaban -ninis- (proporciéon de 18% entre jovenes de 20
a 24 afios).

Persisten necesidades relacionadas con la cobertura y calidad de la
infraestructura educativa. El andlisis de las condiciones de agua y sanea-
miento, conexidn a servicios, espacios pedagégicos, area de oficinas, espacios
de uso multiple y equipamiento, indica que cerca del 50% de los estudian-
tes paraguayos asisten a colegios en los que solo dos de estas dimensiones
cumplen con los estandares; casi una cuarta parte de los estudiantes asisten
a instituciones en las que s6lo una o ninguna dimensién cumple con los re-
quisitos establecidos (BID, 2017d).

Calidad y pertinencia del sistema educativo y de capacitacion laboral

La pertinencia de la educacién formal y de la capacitacion para el tra-
bajo puede incrementarse. Por un lado, la alineacién del sector educativo
con los requerimientos del sector productivo es limitada, lo que restringe la
oferta de capital humano capacitado y alimenta las altas tasas de informali-
dad y los bajos niveles de productividad de la economia paraguaya. De acuer-
do con la Encuesta de Innovacién Empresarial 2016, la escasez o carencia
de personal con calificaciones adecuadas es el principal obstaculo interno
que las empresas tienen para innovar (47,2%) y el segundo obstaculo ex-
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24.2

terno (36%).°! Por otro lado, la oferta de capacitacién estéd orientada prin-
cipalmente hacia actividades destinadas al autoempleo; adicionalmente, se
evidencia una importante heterogeneidad en la calidad de los cursos impar-
tidos en los centros de formacién (Zavala Saucedo, 2011).

Capacidad institucional

La institucionalidad puede fortalecerse. Desde la perspectiva del sistema
educativo, existe espacio para fortalecer la institucionalidad y capacidad de
gestion administrativa, particularmente en materia de monitoreo, evaluacién
y rendicion de cuentas, asi como en capacidad de ejecucion de programas de
inversion (Elias et al., 2013).5? Del lado de la institucionalidad del mercado
laboral, existen retos vinculados a la coordinacién entre entes responsables
y a la baja asignacion de recursos presupuestarios (Gonzalez, 2011).

Provision de servicios de salud y proteccion social

En salud, los principales desafios se concentran en las etapas inicia-
les del ciclo de vida y estan estrechamente ligados al bienestar de la
poblacion femenina. Si bien los principales indicadores de mortalidad ma-
terno-infantil y de embarazo adolescente presentan una tendencia a la baja
durante la ultima década, los valores observados contintan siendo altos en
comparacion con el resto de la region (ver cuadro 8).%

Respecto a salud y proteccion social, los principales desafios estan re-
lacionados con: (a) baja calidad y cobertura de servicios, en particular,
la atencion primaria en salud; (b) deficiencias en las redes de atencién
primaria y de desarrollo infantil temprano; (c) debilidades de gestion
y gobernanza.

Calidad y cobertura de servicios

El modelo de salud paraguayo esta basado en un sistema de asistencia
hospitalaria concentrado en cuidados a la enfermedad y no en atencién
primaria y preventiva. Desde 2008, el Ministerio de Salud publica y Bienes-
tar Social (MSPBS) ha priorizado la estrategia de atencidn primaria en salud
(APS), mediante la instalaciéon de 795 Unidades de Salud de la Familia (USF),

61 La situacién no ha cambiado en una década; un estudio que relevé la opiniéon de empresas para el periodo 2004-06, referia
como uno de los principales obstaculos a la innovacién la falta de personal capacitado, con lo que se evidencia la permanencia en
el tiempo de este obstaculo para el desarrollo empresarial y la innovacion.

62 La eficiencia de recursos ptblicos en el sector educativo en Paraguay es baja, lo cual incide en las brechas de cobertura, efi-
cienciay calidad de los aprendizajes. Datos de CEPAL indican que en 2015 el gasto en educacién como proporcion del PIB alcanzd
4.3% por encima del promedio de América Latina (3.9%).

63 El pais se encuentra en transicion epidemioldgica, con enfermedades crénicas y degenerativas (enfermedades no transmisi-
bles) creciendo en importancia.
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Cuadro 8. Indicadores de salud 2004-15

, Periodo | Periodo |Variacion .
Periodo I: Promedio

Indicador II: II: 2014-15/

200408 | 5000 13 | 2014-15 | 2004.08 | 2°°%1°

Tasa de mortalidad materna (por 100.000 nacidos vivos)

Paraguay 160,6 142,8 133,0 -17,2 148,6
ALC 86,8 78,2 68,0 -21,7 80,1
IMA 71,8 61,2 54,5 -24,1 64,5
Tasa de mortalidad neonatal (por 1.000 nacidos vivos)

Paraguay 14,9 12,6 11,2 -25,1 13,3
ALC 11,4 10,6 9,5 -16,5 10,8
IMA 13,3 10,3 8,9 -33,6 11,3
Tasa de mortalidad infantes (por 1.000 nacidos vivos)

Paraguay 23,1 19,8 17,8 -23,0 20,9
ALC 20,0 17,0 15,4 -23,0 18,0
IMA 22,3 17,6 15,0 -32,9 19,2
Tasa de mortalidad menores de 5 aiios (por 1.000 nacidos vivos)

Paraguay 27,5 23,4 20,9 -24,2 24,7
ALC 23,8 20,6 18,2 -23,7 21,5
IMA 28,2 22,2 18,9 -33,2 24,1
Tasa de fecundidad adolescente (nacimientos por 1.000 mujeres de 15-19 afios)
Paraguay 69,6 61,8 57,4 -17,5 64,3
ALC 72,2 67,3 64,2 -11,1 68,8
IMA 29,5 31,0 32,4 9,8 30,6

Fuente: Banco Mundial.
Nota: Valores promedio. Los periodos seleccionados corresponden a la vigencia de las Estrategias del Banco con el pais.
IMA corresponde a paises de ingreso medio alto.

cuyo objetivo es actuar como puerta de entrada al sistema. Existe evidencia
de que las USF han ampliado la cobertura de servicios de salud en zonas
pobres y de dificil acceso; sin embargo, la cobertura es atin parcial (37%).
Ademas, la mayoria de las USF existentes carecen de personal calificado, pre-
sentan déficits de infraestructura y equipamiento, y poseen una débil articu-
lacién con los otros niveles del sistema, lo cual perjudica la continuidad de la
atencion médica y genera ineficiencias (MSPBS, 2017).

Redes de atencion primaria y de desarrollo infantil temprano
Lared de servicios de salud esta fragmentada y presenta ineficiencias, las cua-
les afectan particularmente a los programas de atencidn a neonatos e infan-
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tes. En 2014, el MSPBS aprobd lineamientos para la organizacién de las Redes
Integradas e Integrales de Servicios de Salud (RIISS), priorizando la red de
Cuidados Obstétricos Neonatales (CONE). De igual forma se aprob6 el mode-
lo de atencidn en desarrollo infantil temprano. Sin embargo, la prestacién de
servicios de salud esta fragmentada y la construccién de la red es incipiente.
La debilidad institucional en la planificacién, compra y suministro de insumos
claves, y la extrema centralizacién de los procesos de gestion atenta contra la
calidad del servicio y dificulta el funcionamiento efectivo de la red. Por otro
lado, los establecimientos de salud siguen sus propias guias de funcionamien-
to, sin cumplir necesariamente con los estandares ni las tipologias requeridos
para que la RIISS sea funcional. Adicionalmente, existen deficiencias en recur-
so humano, equipamiento biomédico y medicamentos.®*

Gestion y gobernanza

EL MSPBS puede fortalecer la gestion y conduccidn estratégica del sec-
tor. El MSPBS presenta debilidades de rectoria, gobernanza y ejecucion de
inversiones. La fragmentacion de programas, presupuestos y sistemas de
informacidn dificulta la planificacion estratégica y la ejecucion de proyectos
de inversion (MSPBS, 2013). Factores que dificultan la gestion del recurso
humano incluyen la excesiva centralizacidn, falta de incentivos para radicar
a personal en el interior del pais; variedad de contratos con diversas cargas
horarias, bajos salarios y el pluriempleo; instituciones formadoras sin acre-
ditacion; y formacion sesgada para especializaciones hospitalarias (MSPBS,
2011).

El programa de transferencias monetarias condicionadas -TEKOPORA-
puede ser mejorado en términos de disefio y gobernanza.® El programa
tiene baja asignacién presupuestaria (solo 1,46% del gasto social y 7,75%
del gasto en proteccién social), por lo que la mitad de la poblacién en ex-
trema pobreza no esta cubierta. Por otro lado, no se han actualizado los in-
dices de focalizacion para reflejar la evolucion de las condiciones sociales.
Tampoco existen condiciones para el monitoreo de corresponsabilidad por

64 Las necesidades en profesionales de la salud se observan en diferentes niveles. De acuerdo con datos de la Organizacién
Mundial de la Salud, Paraguay presenta brechas significativas respecto al resto de ALC en diversos indicadores de fuerza laboral
especializada en salud (c.2012): 50% en nimero de médicos por cada 1.000 habitantes (1,3 vs 1,9 en ALC); 120% en personal
de enfermeria y parteras por cada 1.000 habitantes (1,0 vs 2,3 en ALC). La densidad de trabajadores de salud es en promedio de
23,3 por cada 10.000 habitantes, muy por debajo de la region (84,6) e inferior al umbral de 25 establecido por la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS, 2017).

65 El programa promueve una mejor calidad de vida de la poblacion méas pobre y su acumulacién de capital humano, para romper
la transmision intergeneracional de la pobreza. Contempla una transferencia monetaria con corresponsabilidad en salud y edu-
cacion, con acompafiamiento psicosocial por un guia familiar que también impulsa las redes sociales. Desde 2012, se incrementd
la cobertura de 94.000 a 141.122 hogares, cubriendo 42,9%, y 27,9% de la poblacién en pobreza extrema y moderada. Sin em-
bargo, se amplio la cobertura sin los guias de familia, limitando el acompafiamiento efectivo. Se estima que 33,3% de la poblacion
beneficiaria es no pobre, evidenciando problemas de filtracion.
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la débil estructura institucional de la Secretaria de Accién Social (SAS), su
poca presencia en el territorio y la escasez de guias de familia. El sistema de
informacion es incompleto, con registros de corresponsabilidad recopilados
en forma ad hoc y no informatizados. Igualmente, faltan mecanismos sisté-
micos para monitorear e instalar los servicios basicos de salud, particular-
mente para la primera infancia, y educacién requeridos por las corresponsa-
bilidades. La cobertura de las USF es baja; las familias usan gran parte de la
transferencia para acceder a servicios de salud privados. A pesar de la mayor
accesibilidad a educacion, persisten brechas en asistencia de los mas pobres
en educacion inicial y media.®®

Recuadro 3

Implicaciones territoriales de brechas en capital humano:
resultados en educacion y salud

En educacidn, analizamos la tasa de matriculacion neta en educacion inicial a partir de
datos del MEC (mapa 5). Agregamos los datos a nivel de distrito empleando la ubica-
cion de las instituciones educativas, cifras de matriculacion y estimaciones oficiales de
poblacion de nifios entre 0-4 afios.

Los distritos con las tasas de matriculacién mas bajas en educacién inicial estan dis-
persos a lo largo de las fronteras Sur y Este del pais, y cubren la mayor parte de la
region del Chaco. Algunas de las brechas mas graves se concentran en el departamento
de Canindeyu (en el norte del area de brecha 5); cerca de Pilar (area de brecha 6) y,
en la Regidn Occidental del Chaco (area de brecha 9). La tasa de matriculaciéon prome-
dio dentro de cada area de brecha oscila entre 11% y 15%. El drea 1, que comprende
parte de los departamentos de Misiones, Itaptia y Caazapa, presenta una densidad de
3.1 nifios de 0-4 afios por km?, con una tasa promedio de matriculacién en educacion
inicial de 13%. Incluso en Asuncion, el distrito con la matriculacion neta mas alta, solo
el 44% de la poblacién infantil entre 0-4 afios figura como inscrito en programas de
educacidn inicial.

En salud, analizamos en base a datos del MSPBS, la tasa de mortalidad infantil en
menores de cinco afios por cada 1.000 nifios nacidos vivos. Los distritos con mayor
incidencia de la mortalidad infantil representan 66,6% del territorio paraguayo. Igual-
mente, observamos una alta dispersion de las areas de brechas, localizandose desde
la region del Chaco hasta la parte occidental del pais. Entre las areas de brechas iden-
tificadas, las areas 1 y 2, que comprenden distritos en los departamentos de Guaira,
Caazapa y Canindey, poseen las tasas de mortalidad infantil mas altas (normalizadas
por area en km?).

66 Un estudio cualitativo (CIRD, 2017) indica que las familias incurrieron en altos gastos para acceder a servicios de salud: mo-
vilidad (49%), medicamentos (27%) y alimentos (19%). Las principales quejas en salud se refieren a la falta de medicamentos
(50,9%), ausencia de doctores (12,1%) y prolongado tiempo de espera (11,2%). En educacion, estas se relacionan con mobiliario
insuficiente (17,4%) y ausencia de maestros (12,9%).
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Mapa 5. Brechas en matriculacion neta
en educacion inicial

Mapa 6. Brechas en
mortalidad infantil
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nacidos vivos. Los distritos son priorizados en base a la
densidad poblacional.

a 15%. Los distritos son priorizados en base a la densidad
poblacional.

2.4.3 Condiciones de habitat y vivienda
Parte de los desafios en salud, particularmente aquellos presentes en
las etapas iniciales del ciclo de vida, estan asociados a deficiencias en
las condiciones de habitat y vivienda.®” Estas deficiencias son marcadas
en términos de la calidad de servicios de agua y saneamiento, asi como de
acceso a vivienda. Por un lado, de acuerdo con datos de encuestas de hoga-
res (BID, 2017a), en 2014, 52,6% de los hogares paraguayos contaban con
acceso a fuentes de agua potable de calidad, por debajo del promedio de ALC
(71,7%). Esta brecha existe igualmente en zonas rurales (43,7% vs 45,7%
en ALC) y particularmente en areas urbanas (58,3% vs 84,5% en ALC). Asi-
mismo, la proporcién de hogares con acceso a saneamiento de alta calidad
alcanz6 10,2% en 2014, por debajo del 52,2% observado en ALC. A nivel
territorial, estos desafios son también importantes en areas rurales (1,3% vs
10,9% en ALC) y urbanas (16,1% vs 67,8% en ALC). Por otro lado, cifras de

67 La existencia de causalidad entre la provision de servicios de agua y saneamiento y salud infantil ha sido validada empirica-
mente en economias en desarrollo. Ver por ejemplo, Fink et al. (2011).
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2012 indican que el déficit habitacional supera un millén de viviendas. Adi-
cionalmente, el crecimiento acelerado en ciertas areas como la Region Me-
tropolitana de Asuncién generan retos relevantes de desarrollo. De acuerdo
con el Plan de Accion de ICES para la Regién Metropolitana de Asuncion, esta
concentra a 65% de la poblacién urbana de Paraguay.

Las barreras para mejorar las condiciones de habitat y vivienda estan
relacionadas con: (a) rapida expansion de la mancha urbana y baja
densidad poblacional en las ciudades; (b) alto déficit habitacional cua-
litativo; (c) baja calidad y cobertura desigual de la provision de agua y
saneamiento; (d) baja calidad del transporte urbano.

Expansion de la mancha urbana y densidad poblacional en las ciudades

La huella urbana ha crecido rapidamente en un contexto de baja den-
sidad poblacional. El Area Metropolitana de Asuncién (AMA) ocupa una
superficie de 810 km? para una poblacién total de cerca de 3 millones de
habitantes (43% de la poblacién del pais), lo que representa una densidad
urbana bruta de 30 habitantes por hectarea (hab/ha), menos de la mitad del
minimo tedrico de sostenibilidad de 70 hab/ha definido por la Iniciativa Ciu-
dades Emergentes y Sostenibles del BID (ICES)®. Esta dispersion del espacio
habitado se traduce en problemas de conectividad, movilidad y provision de
servicios que repercuten en mayores costos para el Estado y la ciudadania.

Los principales causantes del modelo de expansion del AMA son de or-
den regulatorio e institucional. Entre estos destacan la ausencia de coor-
dinacién en el desarrollo urbano y territorial; carencias de marco regulatorio
y normativo para el desarrollo urbano y el ordenamiento territorial; y baja
capacidad de gobiernos municipales para gestionar desarrollo territorial.

Déficit habitacional cualitativo

El déficit habitacional esta entre los mas altos de la regiéon y afecta prin-
cipalmente a hogares de bajos ingresos. Paraguay presenta el segundo
déficit cualitativo mas alto de América Latina (125 requerimientos cualitati-
vos por cada 1.000 habitantes, ONU-HABITAT 2015). El déficit habitacional
es de aproximadamente 1,1 millones de viviendas, del cual 13% es de tipo
cuantitativo y 87% es cualitativo (Censo Nacional de Poblacién y Viviendas
2012). La demanda de mejoramiento de vivienda es la parte mas importante
del déficit cualitativo (517.713 viviendas que representan 73% del déficit),

68 Joao Pessoa (Brasil) tiene 58 hab/ha, y Cuenca (Ecuador) y Parana (Argentina) en torno a los 45 hab/ha. Ver http://www.iadb.
org/es/temas/ciudades-emergentes-y-sostenibles/ciudades-usando-el-enfoque-de-desarrollo-urbano-sostenible,6693.html
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el resto se refiere a demanda de ampliacién o demanda de ampliacién con
mejoramiento. Por otro lado, 58% de las viviendas que requieren mejora-
miento tienen problemas de saneamiento.

Calidad y cobertura de la provision de agua y saneamiento

El acceso a servicios de calidad de agua y saneamiento es un desafio
pese a mejoras en cobertura. Como seflalado anteriormente, Paraguay
ha registrado un rapido incremento en la cobertura, sin embargo, persisten
brechas de calidad. El pais presenta un alto déficit en la prestaciéon de agua
potable en red, teniendo en cuenta que 81,4% de los hogares tiene una cone-
xién domiciliaria con acceso a red publica y el resto se abastece a través de
pozos.®® Igualmente, la cobertura de alcantarillado sanitario por red alcanza
12,3% a nivel nacional; por su parte, el tratamiento de las aguas servidas es
practicamente inexistente. En cuanto a residuos sélidos, para 2015 la reco-
leccién domiciliar se sitia en 52% de cobertura a nivel pais (75,6% a nivel
urbano, 16,3% en zona rural), mientras que 39% de hogares quema sus resi-
duos, y 9% lo dispone en hoyos, pozos, zanjas o en la calle.”®

La cobertura de servicios es desigual en el territorio. Las cifras des-
agregadas evidencian brechas entre sectores urbanos y rurales, particu-
larmente en cuanto a saneamiento basico urbano y rural (ver capitulo I).
Regionalmente también se presentan diferencias en cuanto al acceso a los
servicios; de acuerdo con ERSSAN (2016), los Departamentos de Cordillera
y Misiones presentan coberturas del 100% en el servicio de agua potable
por red, mientras que en el otro extremo se ubica el Departamento de Bo-
quero6n con tan solo 9% de cobertura; en cuanto al servicio de alcantarilla-
do sanitario, los niveles mas altos se presentan en Asuncion (18,7%), se-
guido por los Departamentos de Neembucti, Amambay, Itapta y Caaguazu,
con cerca del 10%, y Guaira con el 8%; en el resto del pais las coberturas
son inferiores a 5%.

Calidad del transporte urbano

El transporte urbano presenta retos de calidad. Por un lado, el acelerado
crecimiento del parque vehicular de Paraguay (crecimiento de 112% duran-
te 2010-16), impulsado por un mayor uso del vehiculo privado, ha generado
externalidades negativas de congestion vehicular e incrementado los tiem-

69 De acuerdo con la EPH-2015 la distribucién poblacional por tipo de provisién de agua era la siguiente: Empresa de Servicios
Sanitarios del Paraguay -ESSAP-: 24%, Servicio Nacional de Saneamiento Ambiental -SENASA- o Junta de Saneamiento: 34%; Red
Comunitaria: 12%; y Red o Prestador Privado: 11%

70 Se estima que 36% de los residuos recolectados se dispone en rellenos sanitarios (BID/OPS/AIDIS, 2010).
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pos de desplazamiento.” Por otro lado, los usuarios califican los servicios de
transporte publico como deficientes, sefialando como las principales causas
de esta insatisfaccion las relacionadas con la frecuencia, limpieza y como-
didad de los buses y con la informacién sobre sus recorridos (SENAVITAT,
2016). A estos factores se suman consideraciones de seguridad y género,
donde 6 de cada 10 mujeres, en Asuncion, sienten que es inseguro o muy
inseguro viajar en transporte publico (Galiani y Jaitman, 2016).

2.5 Gestion publica, instituciones y marcos de politica

Las principales barreras para atender los desafios productivos, de in-
fraestructura y capital humano, asi como de condiciones de vida, ante-
riormente identificados, se relacionan con brechas de recursos e insti-
tuciones. A lo largo de este capitulo ha sido ilustrada tanto la necesidad de
incrementar la inversion en capital fisico y humano, como la de fortalecer las
instituciones y los marcos regulatorios. Por lo tanto, es prioritario generar
espacio fiscal y para la participacién privada en la financiacion del desarro-
llo; forjar institucionalidad y marcos de politica para una gestién eficaz y
eficiente de los recursos (ver cuadro 9).

Cuadro 9. Recomendaciones de politica para la gestion piblica,
instituciones y marcos de politica

2.5.1 Generar espacio fiscal y para la participacién privada

Para el sector publico:
1. Fortalecer marco de responsabilidad fiscal
- Evaluar establecimiento de una regla de balance estructural que permita lograr una tra-
yectoria del gasto publico méas estable y predecible.
- Fortalecer el Consejo Fiscal y evaluar el establecimiento de un fondo de ahorro o contin-
gencia que podria establecerse con parte de las ganancias de las binacionales.
- Adoptar una reforma gradual que introduzca limites a la deuda/PIB, manteniendo la res-
triccion al crecimiento del gasto corriente, y permitiendo mas flexibilidad en el crecimien-
to del gasto de inversion (regla de oro).

2. Mejorar la calidad y eficiencia del gasto
- Expandir la utilizacién del Sistema Integrado de Administracion de Recursos del Estado
(SIARE) para mejorar la formulacién y ejecucion del presupuesto, en particular la inver-
sién publica.
- Promover la Gestidn para Resultados (GpR) en planificacion estratégica, particularmente
en educacidn y salud, y bajo un enfoque plurianual.

71 Estimaciones de SENAVITAT indican que, en Asuncion alrededor de 1,5 millones de personas se trasladan en 320.000 vehicu-
los, de los cuales 4% son publicos y el 96% restante son privados. De acuerdo con el Informe Nacional del Paraguay para Habitat
111, el tiempo promedio que los habitantes del AMA demoran en llegar al lugar de trabajo o estudio es de 50 minutos. Este tiempo
no varia segun los distintos estratos socioeconémicos y el 52,4% considera que es excesivo.
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- Articular esfuerzos de fortalecimiento del SIARE y de la GpR con el uso de tecnologia,
particularmente en la priorizacion territorial y seguimiento de proyectos de inversion.

- Fortalecer capacidades de la administraciéon publica en gestion técnica, administrativa,
financiera, procesos de adquisiciones y de contratos para apoyar la gerencia y ejecuciéon
de los proyectos de inversion en infraestructura productiva y social.

3. Construir sistema tributario mas efectivo y equitativo

- Reducir deducciones a impuestos a la renta agricola y personal, los cuales recaudan 0,2%
y 0,1% del PIB, respectivamente, y evaluar reformas al subsidio de energia fésil.

- Eliminar las multiples exenciones del IVA, que conllevan un gasto tributario de alrededor
de 1,5% del PIB

- Mejorar la recaudacion de los impuestos locales, especialmente el inmobiliario.

- Fortalecer la administracion tributaria, donde el IVA aun presenta una evasion del orden
del 30%, y la administracion aduanera.

4. Reformar el sistema jubilatorio y de pensiones

- En relacion con la Caja Fiscal se plantea disefiar una nueva arquitectura orientada a me-
jorar la sostenibilidad, fortalecer la institucionalidad y eliminar la inequidad existente. El
nuevo disefio debe incluir ajustes paramétricos y demas factores que inciden en el calculo
de los beneficios que permitan restablecer el equilibrio entre los aportes y los beneficios
otorgados. En el area de fortalecimiento institucional, las reformas deben estar orientadas
a la implementacion de un Consejo de Administracion con personalidad juridica propia,
independiente, que fije los lineamientos estratégicos, supervise el desempefio y sea res-
ponsable por los resultados.

- Respecto al IPS se recomienda mejorar la sostenibilidad e institucionalidad. Por una parte,
se requiere la implementacion de reformas a las variables paramétricas y demas factores
que inciden en el calculo de los beneficios que otorga el IPS, restableciendo el balance
entre los ingresos percibidos y los beneficios otorgados. En la parte institucional, se re-
quiere la adecuacidn de las politicas y normas de gobierno corporativo con el propésito de
establecer controles que eliminen las practicas que inducen a altos gastos administrativos
e incorrectas decisiones operativas y financieras. Asimismo, se hace necesario establecer
un criterio de administracion de las inversiones del IPS que sea estable, transparente y
orientado fundamentalmente a preservar la seguridad y rentabilidad de los recursos ad-
ministrados. Finalmente, se requiere separar los servicios de salud y pensiones dentro de
la institucion con el fin de evitar practicas perjudiciales para los fondos de pensiones.

- Implementar una Superintendencia de Jubilaciones y Pensiones. Sus objetivos deben es-
tar claramente establecidos en la ley en cuanto a proteger a los afiliados del sistema; con
independencia operacional de las entidades bajo control; con los recursos presupuesta-
rios y humanos suficientes para cumplir sus objetivos; con el poder suficiente para in-
vestigar y exigir el cumplimientos de las normas; orientada a mitigar los mayores riesgos
potenciales del sistema; que conduzca sus operaciones de manera transparente y que se
adhiera a un claro cédigo de gobierno corporativo.

- Elaborar un marco regulatorio de inversiones para las cajas de pensiones. La fiscalizacion
de los recursos financieros administrados por las Cajas requiere la existencia de un marco
regulatorio adecuado que asegure la correcta inversion de las reservas y la gestién de los
riesgos propios de esta actividad. Todos los fondos de pensiones deben compartir una
regla comun de inversion de sus reservas.
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5. Consolidar marco de APP

- Separar las funciones de planificacion, estructuracion y evaluacién de APP de la supervi-
sion de los contratos. Esto puede involucrar la creaciéon de una unidad independiente de
APP enfocada en la promocidn, planificacion y evaluaciéon de los proyectos.

- Generar banco de proyectos por medio de mecanismos de pre-inversion para la prioriza-
cion y reduccidén de riesgos para el sector privado (por ejemplo, garantias), con la consi-
guiente reduccioén del costo financiero de APP.

- Afianzar la coordinacion intersectorial y aumentar las capacidades del sector publico para
la identificacion, disefio y estructuraciéon de contratos bancables de APP, asi como su su-
pervision.

- Revisar marco normativo asociado a la participacidon privada en infraestructura y servi-
cios publicos, incluyendo la Ley 5074, a fin de identificar posibles areas de mejora u ho-
mologaciones.

Para el sector privado:

Considerar la realizacién de proyectos empresariales de Valor Compartido, en los que re-
solver los desafios empresariales coincida con abordar las necesidades sociales. Las ini-
ciativas de Valor Compartido pueden maximizar el retorno social de las inversiones privadas.
Algunas areas en las que podria haber oportunidades de Valor Compartido en Paraguay incluyen:
capacitacion laboral para potenciales trabajadores en las comunidades donde se localizan las
empresas y para pequefios proveedores; chequeos médicos y capacitacién en habilidades blan-
das que mejoran el capital humano en la agroindustria; y la incorporacion de proveedores locales
en las cadenas de suministro.

2.5.2 Forjar institucionalidad y marcos de politica

Para el sector publico:
1. Mejorar calidad de servicios publicos

- Implementar politicas y estandares de desarrollo tecnolégico en el sector publico que per-
mitan establecer una ruta critica de avance institucional para definir la infraestructura
minima necesaria (interconectividad, datacenter, especificaciones técnicas, protocolos,
entre otros), que simplifique el relacionamiento con los ciudadanos y mejore los servicios
publicos.

- Implementar sistemas informaticos e infraestructura tecnolégica que favorezcan la provi-
sion de servicios online y que permitan recibir y procesar denuncias, realizar inscripcio-
nes, gestionar citas médicas, realizar consultas, quejas y reclamos.

- Implementar sistema integrado de gestion financiera de las empresas publicas, que parta de
la base de un sistema contable comun, estandar y homogéneo, para establecer un monitoreo
adecuado, en tiempo real, y que alimente constantemente un renovado tablero de control.

- Reorganizar y estandarizar protocolos. En particular, definir pasos y responsables para
realizar tramites, transitando el camino hacia la implantacién de la gestién por procesos;
reforzar los planes de atraccidn, seleccién, y retenciéon de nuevos servidores publicos y
la formacioén de los actuales servidores, especialmente los encargados de la atencién a la
ciudadania.

2. Mejorar coordinacion dentro del Estado
- Fortalecer el Centro de Gobierno (CdG) con un marco normativo que garantice su funcio-
namiento desde el espacio politico de la Presidencia y en coordinacion con el Equipo Eco-
némico Nacional, el Gabinete Social y otros actores clave como el Ministerio de Hacienda,
la STP y la Secretaria de Informacién y Comunicacién (SICOM).
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5.

- Potenciar iniciativas en curso de coordinacion interinstitucional, como el programa Ciu-
dad Mujer, las cuales pueden servir de base para desarrollar esquemas de coordinacion
mas amplios.

Fortalecer el sistema de justicia

- Adoptar nuevos marcos normativos y regulatorios que modernicen la organizacién del sis-
tema judicial y den mayor celeridad al procesamiento penal.

- Implementar marcos legales que atiendan crimenes econémicos y de corrupcion relacio-
nados con la tecnologia, el crimen organizado, asi como la violencia contra las mujeres y
hechos punibles relacionados con los derechos colectivos e individuales de los pueblos
indigenas.

- Implementar sistema de seleccion de funcionarios basado en méritos y fortalecer la Es-
cuela Judicial, asi como los mecanismos de intercambio y gestién del conocimiento insti-
tucional.

- Fortalecer la unidad de control fiscal para el desarrollo de sistemas de evaluacion cuanti-
tativa y cualitativa de la gestidn en la defensa de la legalidad y de los intereses publicos.

- Fortalecer unidades de la Policia Nacional y Fiscalia en la identificacién, investigacién y
judicializacion de delitos asociados al crimen organizado (trafico de armas, drogas, perso-
nas, entre otros).

- Fortalecer la transparencia por medio del uso de herramientas tecnolégicas en el proceso
de investigacion del delito y de gestion de la acciéon penal de manera obligatoria y vincu-
lante en todas las fiscalias y en todo el territorio nacional.

- Reforzar el desarrollo y la implementacién de nuevas tecnologias y sistemas de informa-
cién dentro del sistema judicial, de forma a disminuir los tiempos procesales y mejorar
eficiencia.

- Integrar los servicios de atencion a la violencia contra la mujer, con el fin de facilitar el
acceso a los servicios e incrementar la eficiencia y eficacia de las denuncias.

Robustecer capacidades en transparencia y rendicion de cuentas

- Fortalecer técnica e institucionalmente a la Contraloria General de la Republica (CGR),
particularmente respecto a las ISSAL

- Avanzar en el desarrollo del Gobierno Abierto, pasando de la difusién de datos e informa-
cién estatica de procesos a la incorporacion de la ciudadania y de actores involucrados en
los procesos de le gestion publica, andlisis de situacidn, toma de decisiones e implementa-
cién de politicas.

- Fortalecer la capacidad operativa y de coordinacion de la SEPRELAD definiendo clara-
mente su rol de rectoria en el tema y de supervision de las acciones de instituciones publi-
cas y privadas.

- Asignar recursos financieros y humanos suficientes para promover el acceso a la informa-
cién a nivel central, departamental y municipal.

- Avanzar en la cobertura del libre acceso a informacion publica y fortalecer las capacidades
de los funcionarios en estandares de datos abiertos.

- Priorizar iniciativas publicas que involucren procesos de compras publicas, principalmen-
te en lo relativo a la inversion publica del Gobierno Central y al gasto publico realizado en
los territorios.

Desarrollar sistemas nacionales de informacién

- Avanzar en un plan de mejoramiento integral de capacidades técnicas de la DGEEC, con
énfasis en procesamiento de datos, muestreo y planificaciéon y manejo de censos y en-
cuestas. Asimismo, adaptar su marco regulatorio de forma a consolidar su rol rector en el
levantamiento, procesamiento y difusién de informacién estadistica.
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- Impulsar Ley de Identidad Digital y de Biometria para facilitar la gestion de tramites con
organismos del sector publico.

- Creacién del Registro Unico de las Personas, que unifique la informacién de los ciuda-
danos y que involucre a todas las instituciones del Estado, lo cual ayudaria a facilitar la
interoperabilidad institucional.

- Fortalecer el derecho a la identidad de los grupos vulnerables.

- Mejorar las condiciones fisicas y tecnolégicas de las sedes del REC en areas rurales del
pais y en coordinacién con los servicios provistos por la iniciativa Ciudad Mujer.

Para el sector privado:

Liderar la organizacidn institucional para la competitividad. Podria ser util para el sector pri-
vado liderar una iniciativa para la organizacion de la institucionalidad para la competitividad
como lo han hecho otros paises (por ejemplo, Colombia y Reptiblica Dominicana mas reciente-
mente). Estos dos paises han establecido un sistema nacional de competitividad dentro del cual
el sector privado tiene un rol a través de un consejo privado para la competitividad.

Fuente: Elaboracién de los autores.

2.5.1 Espacio fiscal y para la participacion privada
Paraguay afronta importantes brechas de inversion en capital fisico y
humano. Estimaciones propias indican que las brechas de capital fisico y hu-
mano podrian alcanzar 100% del PIB de 2016 (ver seccién 2.1 de este capitulo).

Grafico 13. Implicaciones fiscales de atender brechas de infraestructura
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Cerrar estas brechas desde la esfera publica implicaria enormes cos-
tos fiscales. Por ejemplo, cerrar en 50% la brecha de infraestructura, con
financiamiento publico exclusivamente, requeriria de incrementos anuales
promedio en la inversién publica por el orden de 1,3% del PIB durante las
proximas dos décadas.’? Esto repercutiria en un déficit fiscal promedio del
Gobierno Central por el orden de 3,7% del PIB (déficit primario promedio de
1% del PIB), mas de dos veces el tope establecido en la LRF (ver capitulo I).
Como resultado, la deuda total se incrementaria rapidamente hasta estabili-
zarse en 40% del PIB (ver grdfico 13).”

Los factores que explican, desde la 6ptica de la disponibilidad de finan-
ciamiento publico y privado, la profundidad de las brechas de capital
fisico y humano son: (a) marco regulatorio de responsabilidad fiscal
parcialmente alineado con necesidades de desarrollo; (b) bajos niveles
de calidad y eficiencia del gasto; (c) sistema tributario poco efectivo e
inequitativo; (d) sistema de pensiones en riesgo de insostenibilidad;
(e) marco de APP atin en proceso de consolidacion.

Marco de responsabilidad fiscal

La LRE, pilar central de la institucionalidad macro-fiscal, puede estar
mejor articulada con los desafios de desarrollo que afronta el pais. Por
un lado, el limite al gasto restringe los planes de inversidn, cuyo incremento
es crucial para abordar las brechas y oportunidades de desarrollo econémi-
co (FMI, 2017c; y Larrain y Cerda, 2016). Por otro lado, no contribuye direc-
tamente a mitigar la alta volatilidad de ingresos de Paraguay, que es reflejo
de la alta volatilidad del PIB y de deficiencias en recaudacidn tributaria (ver
capfitulo I). Esta alta volatilidad de ingresos lleva a su vez a una alta volatili-
dad del gasto, en desmedro del gasto de inversion y de la capacidad de hacer
politica contra-ciclica.

Calidad y eficiencia del gasto

La calidad y eficiencia del gasto piiblico en Paraguay, particularmente
en la ejecucién de proyectos de inversion, es baja en relacion con el
promedio de la region. Por un lado, el pais se ubica 40% por debajo de la
frontera de eficiencia, en relacién con la capacidad de convertir el gasto de
inversion publica en infraestructura concreta (FMI, 2017c). De hecho, Para-
guay es uno de los dos paises con menor puntaje en el indice de eficiencia

72 Simulaciones realizadas a partir de un modelo de consistencia macro-fiscal desarrollado para Paraguay. El modelo integra el
impacto de nuevas inversiones en el crecimiento. La linea base asume el mantenimiento de la LRF durante el periodo de simu-
lacién (2017-2036).

73 De acuerdo con FMI (2017c), el umbral de sostenibilidad de la deuda publica paraguaya estaria en un rango de 50%-70% del
PIB.
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de la inversién publica elaborado por el BID (sobre un total de 12 paises),
aunque es uno de los paises que recientemente creé el Sistema Nacional de
Inversién Publica -SNIP- (Contreras et al., 2016).”* Por otro lado, el ultimo
PEFA (Public Expenditure Financial Assesment), correspondiente al afio
2015 (PEFA, 2016), destaca que solo un tercio de los indicadores relevados
presenta fortalezas. Entre las principales debilidades sefiala: (i) la escasa
supervision de riesgos fiscales; (ii) débil gestién de activos fisicos y finan-
cieros; (iii) inexistencia de presupuesto plurianual; (iv) baja credibilidad del
presupuesto por permanentes cambios durante su ejecucion; y (v) falta de
informacion clara y detallada de la ejecucion presupuestaria.”

Sistema tributario

El sistema fiscal paraguayo es de los menos redistributivos de ALC. Al
considerar transferencias, subsidios y tributacién, Paraguay consigue peque-
fias reducciones en desigualdad y pobreza, muy por debajo de otros paises
latinoamericanos (Higgins et al., 2013). El gasto social es progresivo, pero me-
nos que en otros paises, por lo que podria lograrse una mayor reduccién de
la pobreza mejorando la focalizacidn, expandiendo la cobertura y los montos
de las transferencias (ver seccién sobre capital humano y condiciones de vida).

La presion tributaria de Paraguay alcanzé 12,5% del PIB en 2016 (sin
ingresos binacionales ni seguridad social), siendo una de las mas bajas
de la region (ver capitulo I). La estructura tributaria depende a su vez, prin-
cipalmente (65%), de impuestos indirectos (IVA mas impuestos selectivos),
lo que hace que el sistema sea fuertemente regresivo (BID, 2017f). Paraguay
recauda apenas el 40% del maximo nivel potencial de recaudaciéon (FMI,
2013), y tiene las tasas mas bajas de la region en IVA e impuesto a las ganan-
cias (10%). Por otro lado, el subsidio a la energia f6sil representa 0,75% del
PIB, el cual tiende a ser regresivo (Coady et al., 2015).

Sistema de pensiones
Escasa proteccion ante la vejez supone una deuda implicita del sistema
de pensiones.”® En 2015, solo 16,7% de los mayores de 65 afios recibia una

74 El sistema de inversion publica cuenta con una limitada capacidad para centralizar, gestionar y analizar la informacion.
Ademads, esta informacién presenta problemas de calidad (de acuerdo con las mediciones efectuadas usando la metodologia
SIGMA), especialmente en cuanto a datos contenidos en el banco de proyectos de inversion.

75 El Sistema de Evaluaciéon PRODEV (SEP) elaborado por el BID, que incluye varios indicadores semejantes a los del PEFA,
también identifica areas de debilidad, aunque destaca que Paraguay esta entre los paises que mas avanzaron entre 2007 y 2013
(BID, 2015c).

76 El sistema de pensiones contributivo estd conformado por la suma de distintos programas administrados por ocho Cajas
Previsionales que funcionan bajo la modalidad de reparto con beneficios definidos. Las Cajas Previsionales de mayor tamafio son
el Instituto de Prevision Social (IPS) para empleados del sector privado y la Caja Fiscal que agrupa a empleados publicos. Ambas
instituciones representan, a fines de 2015, el 96% del total de aportantes al sistema. El resto esta fragmentado en numerosas
entidades pequefias y sectoriales, con escasa capacidad para distribuir adecuadamente los riesgos.
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pension contributiva (comparado con el promedio regional de 38%), siendo
significativamente menor entre los que viven en condiciones de pobreza (EPH
2015). Asimismo, solo el 23,2% de la poblacién ocupada cotizaba a alguna caja
previsional, cifra sustancialmente menor a la del promedio latinoamericano
(44%). La baja cobertura supone un costo latente al sistema de pensiones,
dado que en los proximos afios el Estado debera enfrentar las demandas de un
creciente porcentaje de la poblacion no cotizante (BID, 2014a).”

A diferencia de otros paises de la region, el sistema de pensiones no
cuenta con una entidad gubernamental que centralice las labores de su-
pervision y regulacién. Asimismo, no existe un marco regulatorio uniforme
del sistema. Cada caja previsional esta regulada por su propia Carta Organica
y la naturaleza de la supervisiéon no permite establecer sanciones, limitandose
solo a recomendaciones. Las tnicas dependencias del Estado encargadas de
realizar andlisis y recomendaciones son el Departamento de Seguridad Social,
dependiente del Ministerio de Hacienda y la Direccién de Seguridad Social,
dependiente del Ministerio de Trabajo Empleo y Seguridad Social.

Marco de APP

Las debilidades institucionales en APP pueden afectar negativamen-
te la participacién privada en infraestructura y servicios publicos. De
acuerdo con el Infrascopio 2017, Paraguay ocupa el puesto 13 entre 19 pai-
ses en el ambiente facilitador para llevar a cabo proyectos bajo la modali-
dad de APP. Seglin este diagnoéstico, los mayores retos estan en mejorar la
madurez operativa de proyectos de esta modalidad; en el clima de inversion
que enfrentan las companias privadas y en las facilidades financieras para
apoyar este mecanismo. Este diagnostico se sustenta en el hecho de que Pa-
raguay se encuentra en proceso de consolidar la institucionalidad para APP,
por lo que la coordinacién entre las entidades competentes es atin baja y
las competencias técnicas en la estructuracién de contratos son incipientes.
Ademas, la escasa profundidad del sector financiero local es una limitante
para la disponibilidad de recursos de largo plazo necesarios en proyectos de
APP (Infrascopio, 2017).78

77 A pesar de que el contexto demografico de Paraguay es favorable, la dindmica de los préoximos afios plantea desafios. De acu-
erdo con proyecciones de la STP, la proporcién de poblacién mayor de 60 afios aumentara de 9,0% en 2015 a 12,0% en 2030 y
18,3% en 2050. Asimismo, la disminucién en el niimero de trabajadores activos en relacién con los pensionados dificultara cada
vez mas la continuidad del esquema de transferencia y solidaridad intergeneracional comun en los sistemas de reparto.

78 Paraguay tiene escasa experiencia en el financiamiento de infraestructura a través de APP. El marco normativo de APP es la Ley
N°5.102 de 2013 “De Promocion de la Inversién en Infraestructura Publica y Ampliacion y Mejoramiento de los Bienes y Servi-
cios a cargo del Estado” y su Decreto Reglamentario N2 1.350 del 12 de marzo de 2014. Bajo este marco normativo se contemplan
intervenciones en hidrovias, aeropuertos internacionales, infraestructura vial nacional y metropolitana, lineas ferroviarias, pu-
entes nacionales e internacionales. El primer contrato de concesion firmado bajo esta Ley -la ampliacion y operacion de las Rutas
Nacionales N2 2 y N2 7 (US$ 520 millones)- fue licitado en 2016 y la firma del contrato se dio en 2017.
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2.5.2

La Ley 5074 para el financiamiento de infraestructura bajo la modali-
dad de “Obra Publica con Financiamiento” ha tenido resultados mixtos.
Bajo este marco normativo de tipo “llave en mano” se permite que el contra-
tista financie 100% de los trabajos con recursos propios y del sistema finan-
ciero; el Estado abona los costos de inversion y los costos financieros una vez
finalizadas las obras. La baja madurez de los proyectos que se han postulado
para financiacién bajo este marco normativo, asi como las debilidades en
la estructuracion de los contratos y el riesgo de financiamiento asignado al
sector privado en su totalidad, han hecho que los proyectos que se proponen
bajo este esquema no sean atractivos para el sector privado y/o supongan
altos costos para el Estado, presentandose mayores dificultades para la ad-
judicacion en proyectos de mayor escala.

Institucionalidad y marcos de politica

La ubicaciéon relativa de Paraguay en los rankings internacionales
muestra claramente la necesidad y urgencia de mejorar la institucio-
nalidad del pais. La calidad de las politicas publicas es relativamente baja
en relacidn con el resto de ALC (Chuaire y Scartascini, 2014). Asimismo, los
indicadores de gobernanza del Banco Mundial y el indice de percepcion de
corrupcion elaborado por Transparencia Internacional sitian a Paraguay
entre los paises con mayor percepcion de corrupcion en la region. Por otro
lado, el pais presenta rezagos en la dimensiéon de cumplimiento de la ley.
Finalmente, el indice de desarrollo de gobierno electrénico de las Naciones
Unidas, el cual mide la voluntad y capacidad de la administraciéon publica
para usar tecnologias de informacién y comunicacién en la provision de ser-
vicios publicos, ubica a Paraguay en las ultimas posiciones a nivel regional.
Estos factores se suman a las debilidades institucionales identificadas en las
secciones precedentes de este capitulo, las cuales incluyen aspectos tanto
de capacitacién y gestion del recurso humano, como de planificacidn, imple-
mentacion de politicas publicas, evaluacidn y rendicién de cuentas.

Las barreras para mejorar la institucionalidad son miiltiples: (a) baja
calidad de servicios publicos, en particular por medios electrénicos; (b)
falta de coordinacion dentro del Estado; (c) fragilidad del sistema de jus-
ticia; (d) baja capacidad institucional en transparencia y rendicion de
cuentas; (e) sistemas nacionales de informacién poco desarrollados.

Calidad de servicios publicos
Paraguay presenta bajos niveles de satisfaccion ciudadana y baja cali-
dad promedio de los servicios transaccionales. Segun el estudio “Simpli-
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ficando Vidas” elaborado por el BID (Pareja et al., 2016)7°, el pais posee una
calificacion de 4,2 /10 en la calidad de los servicios transaccionales ofrecidos
por las instituciones publicas y de 4,7/10 en la satisfaccion que los ciudada-
nos experimentan al recibirlos (ver grdfico 14).

Grafico 14. Calidad y satisfaccion con servicios publicos
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Fuente: Pareja et al. (2016).

Coordinacion dentro del Estado

Si bien Paraguay mejoro su coordinaciéon entre ministerios entre 2012
y 2016, atn esta por debajo del promedio de la region.®® La experiencia
internacional indica la existencia de ciertas dificultades en la gestion del Go-
bierno. Estos problemas se refieren en parte a dificultades para gestionar
estratégicamente los objetivos del Gobierno, la falta de instituciones de coor-
dinacién que faciliten el disefio e implementacion de politicas destinadas a
alcanzar objetivos que involucren a distintas entidades dentro del Gobierno,
la ausencia de un mecanismo de monitoreo y las debilidades referentes a la
comunicacion de los objetivos prioritarios.

Sistema de justicia

El indice Global de Impunidad 2017 (IGI), califica a Paraguay como el
11° pais mas impune a nivel global. Este indicador mide la impunidad des-
de dos criterios: la funcionalidad de los sistemas de seguridad, justicia y pro-
teccion de los derechos humanos; y la capacidad estructural o instalada con
la que cuentan los paises.®!

79 Para el estudio se seleccionaron seis servicios transaccionales correspondientes a eventos de vida importantes (Solicitud de
calificacién o beneficio por discapacidad, solicitud de cita médica en el sistema publico, denuncia de hurto o robo sin violencia
fisica, inscripcion de un nacimiento, inscripcion de un nifio en una escuela publica, renovacion del documento de identidad) y seis
paises representativos de la regién (Chile, Ecuador, Panama, Paraguay, Trinidad y Tobago y Uruguay).

80 Direccién General del Tesoro, Gobierno de Francia. Institutional Profiles Database, 2016. Paraguay pas6 de tener 1 punto sobre
4 posibles en 2012 a tener 2 puntos. El promedio América Latina y el Caribe era de 2,8 en 2016 (19 paises).

81 De acuerdo con esta medicion, el pais mas impune es Filipinas.
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La impunidad se refleja igualmente en las altas tasas de homicidios que
se registran en algunos departamentos fronterizos. De acuerdo con datos
de 2016 del Observatorio Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana, si
bien la tasa de homicidios a nivel nacional es relativamente baja (9,8 por cada
100.000 habitantes), en algunos departamentos fronterizos con Brasil se re-
gistran tasas comparables y hasta superiores a las registradas en los paises
mas violentos de ALC. Esta problematica no solo impacta en la calidad de vida
de la ciudadania, ademas puede afectar negativamente el clima de negocios.®

Las mujeres victimas de violencia enfrentan obstaculos para el acceso
eficiente y eficaz a la justicia. Datos del Observatorio de Género de la Corte
Suprema de Justicia indican que las denuncias ante los Juzgados de Paz han
aumentado en los dltimos dos afios, pasando de 6.065 denuncias en 2014 a
6.984 en 2015, lo que representa un aumento del 13%.3

Transparencia y rendicion de cuentas

La percepcion de corrupcion refleja desafios en transparencia y rendi-
cidn de cuentas. El pais se ubica en las ultimas posiciones a nivel regional en
materia de corrupcién. Asimismo, segin el Barémetro de las Américas (edi-
cién 2014), los niveles de victimizacidn de la corrupcion en el pais alcanzan
28,1%, superior al promedio de ALC (20,2%). Por otro lado, de acuerdo con el
indice Basilea de Anti-Lavado de Dinero 201784, Paraguay se sitiia en el puesto
16/146, presentando el puntaje de riesgo mas alto de toda América Latina.

Sistemas nacionales de informacion

La capacidad estadistica puede mejorar.®® De acuerdo con BID (2012), Pa-
raguay presenta brechas con el resto de la regidn respecto al procesamiento
de datos, a las operaciones de campo, actividades de muestreo y a la planifi-
cacion y manejo de censos y encuestas. En base a esta evaluacion, Paraguay
se posiciona mejor que el resto de la region en cartografia y disefio y evalua-
cion de cuestionarios.

82 Las tasas de homicidios superan ampliamente el valor nacional en los departamentos fronterizos de Amambay (87,1), Canind-
eyu (27,7) y Concepcion (21,2). De acuerdo con datos de InSight Crime para 2016, las mayores tasas de homicidios de ALC se
registraron en: El Salvador (81,2), Venezuela (59,3) y Honduras (59,1).

83 La misma conclusion se obtiene al analizar la evolucién de las llamadas al servicio de atenciéon de emergencia. Sin embargo,
la Primera Encuesta de Violencia Intrafamiliar (2013), pone en evidencia los muy elevados niveles de subregistro de la violencia
intrafamiliar. Segin dicha encuesta, 9 de cada 10 personas no denunciaron los hechos de violencia sufridos porque creyeron que
podian resolverlos sin ayuda (28,1%) y no consideraron que fuera violencia (23,4%). E1 70% de las denuncias se realizan ante la
Policia Nacional y el 65% de las personas atendidas calificaron la actuacién de la Policia ante la denuncia de violencia de regular
a pésima.

84 El indice Basilea Anti-Lavado de Dinero agrega 14 indicadores que tratan acerca de regulaciones anti-lavado de dinero y de la
lucha contra el financiamiento del terrorismo, corrupcion, normas financieras, apertura politica y el imperio de la ley.

85 En cuanto al Sistema Nacional de Estadistica, la DGEEC es el érgano encargado de realizar los censos nacionales, asi como la
institucion del Estado encargada de generar, sistematizar, analizar y difundir la informacién estadistica del pais.
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El registro de personas es relativamente bajo.®® Por un lado, 84,5% de
nifios menores de cinco afios esta registrado, mientras que el promedio re-
gional es de 93% (UNICEF, 2013). En este sentido, 76% de la poblacion pa-
raguaya ha sido registrada oportunamente, es decir antes de cumplir un afio
de vida. Por lo tanto, Paraguay es, junto con Bolivia, el pais con mayor tasa de
subregistro de ALC. Por otro lado, la poblacién registrada en zonas rurales
(69%) es mas baja que en zonas urbanas (82%), asimismo, la tasa de regis-
tro del quintil mas bajo de la distribucién de ingresos alcanza 67%.

El acceso de grupos vulnerables a los sistemas de gestion de identidad
es limitado. El Registro del Estado Civil (REC) cuenta con baja cobertura
territorial, especialmente en areas rurales del pais, a las cuales acuden ciu-
dadanos en condicién vulnerable. El REC tampoco cuenta con informacién
completa sobre el estado de las oficinas registrales distritales (ORD), mu-
chas de las cuales, especialmente en el interior del pais, carecen de condicio-
nes minimas para asegurar la calidad de los servicios provistos.

86 El Registro del Estado Civil con dependencia del Ministerio de Justicia y Trabajo y de conformidad con la Ley N° 1266 de 1987,
se constituye en la iinica institucion del pais que tiene como funcién principal el registro de los hechos y actos juridicos referentes
alos hechos vitales (nacimiento, defuncién y estado civil de las personas). Por otro lado, el 6rgano encargado de la expedicion de
la cédula de identidad nacional es la Policia Nacional, a través de su Departamento de Identificaciones. . Segtin la Ley 222 /93, este
departamento estd encargado de emitir documentos como cédula de identidad, pasaporte, certificado de antecedentes policiales,
entre otros.



Conclusiones

Este documento analiza los desafios que afronta Paraguay para alcanzar ma-
yores niveles de bienestar y desarrollo. El pais ha registrado recientemente al-
tas tasas de crecimiento, asi como avances en la reduccién de las brechas sociales.
No obstante, alin persisten barreras que restringen tanto el desarrollo de activida-
des productivas como el mejoramiento de las condiciones de vida.

En este contexto, Paraguay afronta un doble desafio de desarrollo. Promover
cambios estructurales que generen ganancias de productividad, bajo criterios de
sostenibilidad ambiental; y al mismo tiempo, garantizar que dichas transforma-
ciones productivas se traduzcan en beneficios para la poblacién, particularmente
la menos favorecida: jovenes, mujeres y poblaciones indigenas. Esto significa que
el pais debe reforzar un circulo virtuoso en el cual, la generacién de oportunidades
productivas se enlaza con mayores niveles de capital humano, mejor infraestruc-
tura e instituciones fuertes, las que, a su vez, refuerzan el potencial productivo de
la economia.

El analisis identifica cuatro grandes pilares de desarrollo que, de ser fortale-
cidos, pueden propulsar la transformacién productiva, socialmente inclusi-
va de Paraguay. Los pilares identificados corresponden a: integracion y diversifi-
cacion; infraestructura productiva; capital humano y condiciones de vida; gestion
publica, instituciones y marcos de politica.

El primer pilar plantea la necesidad de profundizar la integracion comer-
cial y la diversificaciéon productiva. Para esto es necesario que el pais redoble
esfuerzos en: (i) promover la internacionalizaciéon de la economia; (ii) aumentar
la participacion del sector privado en cadenas de valor global; y (iii) fortalecer los
canales de financiamiento a sectores productivos.

El segundo pilar se centra en mejorar la infraestructura productiva desde
una perspectiva de sostenibilidad econdmica social y ambiental. Para alcan-
zar esta meta es primordial: (i) mejorar la infraestructura de transporte; (ii) po-
tenciar al sector energia; (iii) fortalecer la conectividad en telecomunicaciones;
(iv) preservar y expandir el capital natural.




El tercer pilar se focaliza en aumentar la acumulaciéon de capital humano
y mejorar las condiciones de vida, con énfasis en poblaciones vulnerables,
particularmente mujeres y nifios, y la preservaciéon del medioambiente. Lo-
grar estos objetivos requiere de acciones concretas para: (i) potenciar la acumu-
lacién de conocimiento y habilidades; (ii) fortalecer la provisién de servicios de
salud y proteccion social; (iii) mejorar las condiciones de habitat y vivienda, inclu-
yendo la provision de servicios de agua y saneamiento.

En el cuarto pilar se plantea que para alcanzar estas metas se requieren re-
cursos financieros e instituciones sélidas. Para esto es indispensable: (i) gene-
rar espacio fiscal y fortalecer las condiciones para la participacion privada en la
financiacion de proyectos de desarrollo; y (ii) forjar institucionalidad y marcos de
politica para una gestidn eficaz y eficiente de los recursos.
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