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PRFSENTACI6N
 

En 1989, poco despu s del cambio cde gobiemo, el entonces Presidente 
Rodrfguez expres6 ante la Asamblea General de las Naciones Unidas que 
el Paraguay se orientarla hacia la Economfa Social de Mercado. MAs all& 
de refleja o no una genuina convicci6n o una dara y decidida voluntad 
polftica para la aplicaci6n de ese sistema, dicha expresi6n cre6 expectativas 
en tal sentido en diversos sectores. A ia vez, la apertura politica permitfa 
que. esta Instituci6n, el Centro Paraguayo para .la Promod6n de la 
Libertad Econ6mica y de la Justicia Social (CEPPRO), pudiera aprovechar 
el espacio abierto, e iniciara y desarrollara sus actividades con el objeto de 
promover en el Ambito nacional tal concepci6n de organizaci6n socio
econ6mica. 

Htcia fines de 1992, algunos de los principales candidatos para las 
eleciones presidendales de 1993 manifestaron ser partidarios de 
implementar un sistera de economfa de mercado con especial 
preocupaci6n por "lo social", seguramente sin tener idea bien definida del 
alcance del mismo ni de todas las implicancias de su implementaci6n. 
Paralelamente, otro de los principales candidatos ponia en 
cuestionamiento la eficiencia y la eficacia de la economia de mercado para 
la asigrnad6n de los recursos econ6micos, con argumentos que reflejaban 
prejuicios y poca daridad de conceptos en la materia. 

Considerando esto, y teniendo la mira puesta en el periodo constitucional 
de gobiemo 1993-1998, el CEPPRO asumi6 en marzo de 1993 la tarea de 
formular una PROPUESTA DE POLITICA ECONOMICA, de acuerdo 
con los principios fundamentales de una ec,-nomia de mercado con 
responsabilidad social y ecol6gica que supone una acci6n subsidiaria del 
gobierno en el campo econ6mico-social. El objetivo fue poner a 
disposid6n de institudones pfiblicas y privadas, partidos y movimientos 
politicos, gremios empresariales y sindicales, asi como de la ciudadania en 
general, un programa eficaz en funci6n del desarrollo. Todo ello se 
concret6 en el marco de un convenio suscrito con el Gobierno de los 
Estados Unidos de Amrica, a travs de ia Agenda para el Desarrollo 
Intemacional (USAID). 



El proyecto fue estructurado en tres fases. La Fase I se elabor6 durante los 
meses de ma:o y abril, culminando pocos dias antes de las elecciones 
nacionales del 9 de mayo con la publicad6n de un documento que fue 
sometido a la consideraci6n ptiblica. En ese documento se evaha 
primeramente la situaci6n institudonal, econ6mica y social d,: pais, 
identificAndose los principales problemas en dichav' Areas; en base a este 
diagn6stico, se formulan posteriormente los "delineamientos generales" de 
la PROPUESTA DE POLITICA ECONOMICA. 

En la Fase 11, encarada a partir de' mes de junio, se profundiz6 y ampli6 el 
.,nAlisis de las propuestas contenidas en el documento anterior, 
elaborAndose "politicas especificas y sectoriales" concretas y de aplicaci6n 
prActica en el pais. Como resultado de esta labor fueron publicados seis 
documentos a principios de diciembre, cada uno de ellos dedicado a tratar 
un aspecto de la problemAtica econ6mico-social. Naturalmente, no era 
factible estudiar exhaustivaniente todo el espectro de realidades que 6sta 
abarca; necesariamente habia que ser selectivo en la determinaci6n de 
ciertas prioridades, quedando otras como objeto de proyectos posteriores. 

Las publicaciones correspondientes a las Fases I y II tuvieron el carActer de 
documentos de trabajo. Su distribuci6n en distintos Aimbitos de los 
sectores piblico y privado deriv6 en una intcresante repercusi6n. 
Teniendo en cuenta que el contenido de tales trabajos no ha prdido 
actualidad, ya que desde luego su proyecci6n supera un contexto 
meramente coyuntural, el CEPPRO considera justificada la i ategraci6n y 
edici6n de los siete referidos documentos (con algunas modificaciones de 
forma) en un solo volumen, que es este libro que la Instituci6n presenta. 

De esta manera se pretende facilitar una difusi6n de mayor alcance de esta 
PROPUESTA DE POLITICA ECONOMICA, para que pueda servir no 
s6lo como programa de acci6n gubernamental, sino tambi~n como 
estimulo e impulso para un debate mis amplio acerca de los mfiltiples 
problemas y sus soluciones en relaci6n con el desarrollo del pais. S61o con 
aportes concretos y criticas constructivas se puede contribuir a encontrar 
las respuestas a los problemas del subdesarrollo (sin ignorar que la 
voluntad politica en la direcci6n correcta juega ciertamente un papel 
decisivo). Cabe sfialar que estos textos estAn abiertos a una eventual 
revisi6n en funci6n de un pragmatismo racional, aunque repetando 
debidamente los principios fundamentales antes aludidos. 



Para la elaboraci6n de los trabajos, la Institud6n cont6 con un equipo
t&nico altamente calificado, integrado por espedalistas en Economfa y 
otras disdplinas que se desempefian profesionalmente en el pais, tanto en 
el sector pfiblico como en el privado. El m~todo de trabajo consisti6 en el 
an4lisis individual y g-upal de los distintos temas abordados, preparlndose
documentos preliminares que se vieron sometidos a discusiones y sucesivas 
lecturas criticas y revisiones correctivas. Cabe destacar que en la labor 
realizada tambi~n se cont6 con el asesoramiento de profesores de la 
Universidad Cat6lica Chile de expertos dede y los Ministerios de 
Hadenda y de Trabajo del mismo pais. El CEPPRO agradece a todos 
aquelos que partidparon en este emprendimiento. 

Tras la culminac16n de la segunda fase, en enero de 1994 empez6 a 
dcsarrollarse la Fase III del proyecto. Prevista inicialmente como una labor 
de asesoramiento a institudones p6blicas y privadas en vinculaci6n con la 
implementaci6n de toda o parte de la propuesta elaborada, tuvo 
posteriormente un objetivo mis ambicioso: el estudio de distintos 
proyectos de leyes relacionados con la aplicaci6n de nedidas concretas de 
politica econ6mica por parte del Gobierno. Cabe destacar en este punto la 
importancia de un marco juridico daro, coherente y racional para el 
adecuado desenvolvimiento de la iniciativa privada en el mercado. Se 
desarrolla asi un trabajo de anAlisis critico econ6mico-juridico que tiene 
como prop6sito contribuir a la conformad6n de un orden legal con tales 
caracteristicas. Esto es posible mediante la ampliaci6n y prolongaci6n del 
referido convenio con el Gobierno de los Estados Unidos de America, a 
trav6s de la Agencia para el Desarrollo Internacional (USAID). 

En efecto, suscripto el convenio en marzo de 1993 con vigencia hasta 
enero de 1994, en el mes de agosto se acord6 la primera enmnienda que
extendi6 ia vigencia del mismo hasta el mes de diciembre de 1994,
permitiendo la sefialada complementaci6n del Analisis econ6mico con el 
anJiisis juridico. El CEPPRO agradece a la USA[D ia confianza en la 
Instituci6n, manifestada a trav6s del importante a'poyo financiero que le 
ha brindado y le sigue brindando, el cual ha hecho posible la elaboraci6n y
publicad6n de la presente PROPUESTA DE POLITICA ECONOMICA, 
asf como hace posible la realizad6n de los actuales trabajos, significando
todo ello una considerable expansi6n de las actividades institucionales. 

Lorenzo N. Livieres Guggiari 
Director Ejecutivo 
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I Delineamientos Generales 

RESUMEN
 

Esta primera fase de la Propuesta de Politica Econ6mica comprende una 
Parte A: "Evaluaci6n de la Situaci6n Institucional y Socio-econ6mica del 
Pais", y una Parte B: "Propuesta de Politica Econ6mica: Delineamientos 
Generales". 

En la Parte A se realiza un diagn6stico de la situaci6n institucional 
(aparato estatal, mercado, competencia), de ]a situaci6n econ6mica y de la 
situaci6n social del pais. Asi se destaca el rol inaprophado del aparato
estatal paraguayo, interviniendo en campos que no le competen y
teniendo d~bil participaci6n en aquellos donde su presencia es 
indispensable, como ser infraestructura y servicios sociales. Asi tambi6n se 
analizan las trabas al mecanismo de competencia, elemento esencial para
el normal desarrollo del mercado. La evaluaci6n de la situaci6n econ6mica 
pone de manifiesLo la debilidad del crecimiento econ6mico con poca 
articulaci6n entre sectores econ6micos, careci~ndose de una estrategia
global. Tambi~n se analiza la critica situaci6n del sector agricola,
arrastrando tras de si al resto de ]a economia. Por otro lado se evidencia la 
precaria estabilidad macroecon6mica, por falta de implementaci6n o 
debida prosecuci6n de reformas ya introducidas, careci~ndose por to tanto 
de un apoyo estructural. 

Los aspectos arriba sefialados generan desconfianza hacia las decisiones de 
politica econ6mica, creAndose un cima de incertidumbre, que
inevitablemente repercute en el nivel de inversiones productivas de largo
plazo. La falta de conducci6n econ6mica coherente y activa, la ausencia de 
politicas transparentes, la presencia inadecuada del aparato estatal, asi 
como las constantes trabas al desarrollo de la competencia, son 
determinantes del d~bil crecimiento de los sectores productivos del pais,
repercutiendo 6sto fuertemente en ]a situaci6n laboral, en el nivel de 
ingresos y por ende en la calidad de vida de ia poblaci6n. 

La situaci6n social por su parte adolece de serias y profundas falencias. El 
sistema educativo se caracteriza por su baja calidad e inadecuaci6n a los 
objetivos del desarrollo. La situaci6n de la salud de la poblaci6n es 
apremiante, en especial en los sectores rurales. Los programas de vivienda 
no han sido suficientes ni adecuados para aminorar las graves dificultades 
de este sector, repercutiendo en la salud de la poblaci6n. Y finalmente 
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cabe sefialar el grave deterioro de los recursos naturales, por la falta de 
criterios claros al respecto. 

En la Parte B, a partir de la anterior evaluaci6n y relevamiento de los 
principales problemas, se elaboraron delineamientos generales de una 
Propuesta de Politica Econ6mica. El objetivo fundamental del programa
consiste en lograr un desarrollo econ6mico sostenido, es decir compatible 
con la preservaci6n del medio ambiente, que active el potencial de 
crecimiento del pais que a su vez es la base para aumentar el nivel de 
ingreso de ia poblaci6n, y disponer de mis recursos para enfrentar las 
urgentes necesidades sociales. 

Con esto se pretende, por un lado, crear las condiciones para aumentar el 
conjunto de oportunidades de inversi6n, mediante una estrategia de 
desarrollo global y sectorial, potenciando y articulando entre si todos los 
sectores econ6micos. Por otro lado, con el objeto de atenuar las 
dificultades socio-econ6micas de la mayoria de ]a poblaci6n, ia 
implementaci6n de programas y polfticas especificas para los pequefios 
productores tanto rurales como urbanos -con dificultades para acceder a 
los diferentes mercados-, permitirAiun mejoramiento del nivel de ingreso y 
de la calidad de vida de un importante grupo poblacional. 

El prograrna econ6mico requerirA acciones en cinco frentes que consistirAn 
en: I. un Ordenamiento Econ6mico, II. una Politica de Estabilizaci6n 
Macroecon6mica, III. una Adecuada Politica Fiscal, IV. Profundizaci6n de 
la Politica Social, y V. Otros Tipos de Apoyo para la Reactivaci6n 
Productiva. 

En primer lugar es imprescindible realizar una politica de ordenamiento 
para crear y asegurar la capacidad de funcionamiento de la economia. Para 
ello se deberAn redefinir las funciones del Estado en el piano econ6mico 
por un lado y restablecer el funcionamiento del mercado a travs del 
mecanismo de competencia, por el otro. Esto exige una reforma del 
aparato estatal, que debe apuntar a fortalecer su acci6n en Ambitos que le 
son claramente propios y al mismo tiempo desarticular su presencia en 
aquellos en los que el sector privado puede actuar con mayor eficiencia. 
Corresponde realizar un serio csfuerzo por hacer eficiente y eficaz la 
acci6n estatal, de manera tal que ello contribuya decididamente a un 
mejor funcionamiento del mecanismno de mercado como asignador de 
recursos econ6micos. 

El restablecimiento del mecanismo de competencia es esencial para el 
normal funcionamiento de ia economia de mercado. Es necesatio que los 
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agentes econ6micos conozcan las reglas de juego y sepan que los 
instrumentos, las medidas y las politicas que implemente el Gobiemo sean 
generales para todos, evitindose las medidas puntuales y arbitrarias. En 
este sentido el desarrollo de la competencia se facilitarA gracias a: a) reglas
daras y transparentes, b) eliminaci6n de privilegios o barreras para la 
entrada al mercado, c) acci6n no discriminatoria del Gobierno, tanto para 
empresas privadas como piblicas, en Jo que a regimen tributario, tasas de 
interns y concesi6n de subsidios respecta, exceptuando programas 
especiales para pequefios productores rurales y urbanos, d) apertura al 
exterior para todas las empresas en el marco de negociaciones bilaterales y 
multilaterales para obtener reciprocidad de concesiones. 

La estabilidad macroecon6mica deberA proporcionar un marco estable y
propicio para el desarrollo. Este objetivo general se descompone en 
objetivos intermedios corno: estabilidad del nivel de precios; equilibrio 
fiscal y de balanza de pagos; estabilidad real de los precios relativos claves 
como ser tipo de cambio y tasas de interns, y evitar fluctuaciones cidicas 
del nivel de actividad. En este sentido, la implementaci6n de politicas 
adecuadas y reformas estructurales en los sectores real, externo, monetario 
y fiscal permitirA un equilibrio sustentado en bases firmes. 

Los principales instrumentos monetarios deberAn ser ejecutados por un 
Banco Central t*kcnicamente independiente. Esta instituci6n ieberA ser 
custodio del valor de la moneda. No deberA dar cr6dito; : tasas 
subsidiadas al sector privado, ni deberA financiar deficits en el 1'.2supuesto 
de Gastos de la Naci6n que no puedan ser cubiertos con recursos fiscales 
genuinos. Suleto a reformas del sistema financiero, se tenderA a eliminar 
cr6ditos a tasas preferenciales via redescuento o cualquier otro mecanismo 
y centrar la acci6n del BCP a trav~s de las operaciones de mercado abierto. 

Se deberi proseguir la reforma financiera en el marco de una estabilidad 
macroecon6mica, lo que permitirA reducciones sustanciales de las tasas 
reales de inter6s, mediante regulaciones mAs claras y adecuadas y un 
sistema de supervisi6n miAs dinamico, que permita mayor transparencia y 
estabilidad del sistema financiero. 

Los desequilibrios latentes en balanza de pagos podrAn controlarse con: a) 
un tipo de cambio real estable. Tal politica debe ser consecuentemente 
acompafiada por una politica de estabilidad del nivel de precios, para 
evitar todo efecto perverso de una espiral ascendente devaluaci6n
inflaci6n, b) el fomento y apoyo a la diversificaci6n productiva, a fin de 
disminuir al mAximo el riesgo del sector exportador, c) el fortalecimiento 
de la capacidad de negociaci6n internacional del pais, potenciando a la 
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Cancilleria en su capacidad de gesti6n intemacional y capacitando a 
negodadores intemacionales para consolidar nuestra presencia en el 
MERCOSUR y en otros foros intcrnacionales, d) una politica de 
endeudamiento del sector publico sujeta a prioridades establecidas en 
forma centralizada, de acuerdo a la capacidad de pago y solvencia del pais.
Asimismo se necesita mayor dinamismo en la captaci6n de pr6stamos 
externos, en especial aquellos con condiciones mis ventajosas en cuanto a 
tasas y plazos, y e) la entrada de capitales de largo plazo de inversiones 
directas, la cual se veri favorecida por un mejor dima de inversiones en el 
pais. 

La politica fiscal se constituye en centro fundamental del programa 
econ6mico. Su buen desernpeflo no s6lo es clave para lograr la estabilidad 
de precios y el equilibrio macroecon6mico, sino ademAs permite ]a acci6n 
subsidiaria del Estado en la provisi6n de infraestructura, permite financiar 
los gastos sociales orientados a los sectores de inenores recursos y
contribuye a trav6s de progranias especfficos a un mejor desem,'-fio de las 
inversiones productivas. 

El mejoramiento de los ingresos fiscales se logra con: 

a) 	 el aumento de la credibilidad en la gesti6n del sector ptiblico, para 
otorgar confianza sobre ia administraci6n de los recursos p~blicos y 
por ende elevar ]a conciencia tributaria de los contribuyentes, 

b) 	 el 6nfasis en el mejoramiento de la recaudaci6n y administraci6n 
tributaria, Io que permitirA ampliar el universo de contribuyentes que 
representa actualmente el 40% del total, 

c) 	 el incremento de la presi6n tributaria, Io que significa ampliar el 
universo de contribuyentes antes que aumentar las tasas impositivas,
los cuales, por el contrario, en algunos casos deberAn bajar, 

d) 	 la renegociaci6n del Tratado de Itaipz, para tener posibilidad de 
disponer libreniente del excedente de energfa no utilizada, asi como 
mejorar los ingresos provenientes de esta fuente. 

La politica de racionalizaci6n de gastos consiste en: a) racionalizar la 
operaci6n del Gobierno Central, b) centralizar la realizaci6n de inversiones 
p6blicas a trav6s de un organismo t6cnico de evaluaci6n socio-econ6mica 
de proyectos, que establezca prioridades y determine las formas de 
financiamiento, c) desarrollar una politica de manejo de empresas p~tblicas 
que consista en someterlas a los mecanismos de competencia interna y 
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externa y a control s extemos dobles, via contraloria y via auditorias 
independientes, para hacer mAs transparente y efectivo su accionar. La 
transformad6n de las mismas en sociedades an6nimas genuinas 
contribuirl al cumplimiento de tales objetivos y permitirA a trav6s de un 
tenedor estatal de las acciones Ia centralizaci6n de sus operadones. Estas 
medidas fadlitarAn Ia privatizad6n de ias mismas sin mayores dificultades. 
En este caso el esquema de licitadones debe ser de suma transparencia y
sujeto a licitaci6n internaional para dar credibilidad a esta politica. 

En lo que a administrad6n presupuestaria respecta, se necesitan priorizar
los proycctos y programas que se inscriban en las Areas funcionales 
relacionadas esencialmente con los servicics sociles y econ6micos, 
reduciendo al mfnimo los gastos superfluos , en secn'~res prescindibles, 
como excesiv,:, burocracia y defensa. 

El objetivo de Ia politica social es mejorar y ampliar los servicios de 
educaci6n, salud y vivienda, y asi elevar Ia calidad de vida de Ia poblaci6n 
y flexibilizar las posibilidades de trabajo de los recursos humanos, 
dotAndoles de una educaci6n mAs adaptada al medio y a las necesidades 
del pais. 

En el Area educaci6n se deberA: a) priorizar Ia educaci6n primaria y
adecuar los prograrnas a las realidades socioecon6micas, b) enfrentar el 
problema de retenci6n escolar, mediante incentivos en forma de 
distribuci6n de alimentos y otros, c) establecer mecanismos y proporcionar 
recursos para mejorar Ia formnaci6n docente, y d) liberar recursos, 
sustituyendo el subsidio estatal a Ia educaci6n superior por cobro de 
matriculas. La participaci6n del Estado tendria que centrarse en 
implementar un mecanismo de becas para alumnos insolventes y en 
financiar programas de investigaci6n. 

En el Area salud se deberA: a) reemplazar los grandes proyectos fisicos por 
pequefios y medianos servicios m&ico-hospitalarios, b) priorizar Ia salud 
preventiva, y c) incentivar los servicios m6viles de asistencia m~dica y 
preventiva. 

En el Area vivienda es necesario: a) sustituir el apoyo estatal a Ia 
construcc16n de vivienda por subsidios directos de montos especificos a 
quien quiera adquirir o inejorar una vivienda, y b) concebir el problema de 
financiarniento de vivienda corno parte de Ia reforma del sistema 
financiero. En lugar de una tasa de inter6s subsidiada que destruya este 
sistema, basta que el Estado cubra, en ciertos y determinados casos, en 
forna explifcita una parte del costo de tales pr~stamos. 



6 Propuestade PoliticaEcon6mica 

Para el mejoramiento del medio ambiente se deberA: a) en el caso de [a
deforestaci6n, redefinir el concepto de terrenos improductivos, 
considerando la preservaci6n de los recursos naturales, b) introducir 
t~cnicas de cultivos sostenibles a travs de programas de capacitaci6n y 
asistencia t~cnica , c) aplicar mecanismos de sanci6n econ6mica positiva y 
negativa a las unidades econ6micas identificadas como causantes de 
externalidades, y d) implementar programas que involucren directamente 
a la poblaci6n. 

Finalmente en lo que a politica laboral respecta, ia misma deberdi tender a 
la mayor creaci6n de empleos y posibilitar relaciones de cooperaci6n 
fortaleciendo la negociaci6n como soluci6n a los conflictos- entre 
empresarios y trabajadores, que conduzcan a aumentos reales de 
remuneraciones, incrementos de productividad y mayor capacitaci6n. Se 
buscarAi elininar rigideces del mercado laboral que afecten negativamente 
el empleo. El salario minimo se aplicarA corno unidad referencial de la 
polftica social a fin de evitar el pago de remuneraciones indebidamente 
bajas en sectores donde los trabajadores tienen alternativas laborales 
limitadas. Se implementarAn programas de re- y entrenamiento, apoyando
la capacitaci6n laboral para aumentar la productividad de los trabajadores 
independientes y facilitar la movilidad laboral. 

En lo que a seguridad social y previsi6n respecta, se promoverA la 
sustituci6n del regimen de pensi6n de reparto por el de capitalizaci6n. Se 
fomentari la desmonopolizaci6n del IPS y se promoverA la participaci6n 
del sector privado, estableci~ndose previamente mecanismos de regulaci6n 
y control de las entidades previsionales privadas en el marco de la reforma 
financiera. Se incentivarA ia ampliaci6n de la cobertura legal del sistema de 
seguridad social y previsional a trabajadores rurales y urbanos 
independientes. 

Ademis de las politicas de ordenamiento y de caricter macroecon6mico, el 
Gobiemo deberA acentuar su presencia a travs de apoyos directos o 
indirectos (y en lo posible en forma de trabajo conjunto), en coordinaci6n 
y estrecha colaboraci6n con el sector privado en el mejoramiento de la 
calidad, en la diversificaci6n productiva tanto agricola como industrial y 
en el mercadeo de los productos nacionales. Las politicas especificas en 
este campo deberAn consistir en: a) ampliar ia infraestructura fisica del 
pais con el objeto de facilitar el acceso oportuno a los mercados, b) 
favorecer la oferta del ahorro hacia proyectos rentables, mediante la 
reforma financiera, c) dar fuerte apoyo t6cnico, potenciando con recursos 
humanos y fisicos los centros de investigaci6n ya existentes (privados y 
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puiblicos) y las universidades, asi como abrir nuevos contactos con centros 
extranjeros. La investigaci6n deberi dar un 6nfasis especial a la 
diversificaci6n productiva, mediante mejor conocimiento de las ventaias 
comparativas del pais y la relaci6n con mercados potenciales, d) apoyar ia 
adecuaci6n de la producci6n a normas intemacionales de calidad, tanto 
para proteger al consumidor interno como pafa asegurar el nivel de calidad 
indispensable para acceder a los exigentes y estrictos mercados 
internacionales. En este sentido cabe encontrar mecanisinos viables a 
trav~s de empresas privadas que incentiven el uso de sellos de calidad 
como estrategia publicitaria, e) ofrecer informaci6n a trav6s de centros de 
difusi6n con redes nacionales sobre posibilidades de producci6n, 6pocas
adecuadas, acceso a mnercados, precios internos y externos y, f el apoyo de 
mercadeo se facilitari con infraestructura, adecuada, informaci6n 
actualizada y, especialmente en el caso de las exportaciones, a trav(s de 
oficinas pfiblicas o privadas con apoyo estatal instaladas en principales 
mercados internacionales. 

Los pequefios productores rurales y urbanos deberAn contar con apoyos
especfficoq, para paliar las dificultades de acceder a los diferentes mercados 
(financiero, tierra). Para ello se deber poner 6nfasis en la asistencia 
tcnica y crediticia. La asistencia tcnica deberia efectuarse a trav6s de 
servicios estatales o privados reconocidos. En este 61timo caso el Gobierno 
subsidia la demanda y controla la calidad del servicio privado. Los 
pequefios productores deben contar con Ifneas de crddito a tasas positivas 
pero inferiores a las de mercado y con tecnologfa financiera alternativa que
incorpore instrunientos innovadores adecuados a sus posibilidades. En 
este sentido, un objetivo principal de la reestructuraci6n de la banca de 
desarrollo deberA ser el ampliar la cobertura crediticia para sectores con 
mayores dificultades de acceder a cr~ditos comerciales. Para ampliar la 
cobertura de servicios tkcnicos o financieros se debe aumentar el ntimero 
de operaciones con pequefios productores organizados en comit~s, 
cooperativas y otras formas de asociaci6n, lo que al mismo tiempo darA 
una mayor raz6n de ser a estas organizaciones. 
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CUADRO SINOPTICO 

PROPUESTA DE POLITICA ECON6MICA: DELINEAMIENTOS GENERALES 
OBJETIVO GENERAL: DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL SOSTENIDO, COMPATIBLE 
CON LA PRESERVACI6N DEL MEDJO AMBIENTE Y LA ESTABILIDAD DE PRECIOS 

I. POLITICA DE ORDENAMIENTO 
CREAR Y ASEGURAR LA CAPACIDAD DE FUNCIONAMIENTO DE LA 
ECONOMIA 

OBJETIVOS INSTRUMENTOS 

1.Definir el rol del Estado en el -Revisl6n yadecuaci6n de las normas jurldicas vigentes en 
piano econ6mico ysocial. los siguientes 6rdenes: regimen de propiedad, orden 

monetario, orden fiscal, orden social, orden ecol6gico. 
-Revisi6n de la actual estructura del aparato estatal Su 
reestructuraci6n de acuerdo acriterios de eficiencia y 
racionalidad 
-Elaborac16n de una nueva Ley Administrativa yFinanclera del 
Estado yuna nueva Ley de Empresas Pitblicas 
-Capacdac16n yprofesionalizaci6n del funcionario pLblico. 
- Adecuada remunerac16n 
-Vigencia del principio de subsidiariedad en la acc16n estatal. 

2 Restablecer el orden de -Reglamentaci6n legal ycreaci6n de mecanismos 
competencia y la economla de institucionales para el cumplimiento de los preceptos
mercado establecidos en la actual constituci6n Leyes de competencia 

-Eliminaci6n de privilegios obarreras para la entrada at 
mercado. 
-Acci6n no discriminatona por parte del Gobierno respecto a 
regimen tnbutario, tasa de inter6s yconcesi6n de subsidios 
tanto para empresas ptiblicas como privadas 
-Apertura al exterior en el marco de negociaciones bilaterales 
ymultlaterales para obtener reciprocidad de concesiones. 

I -Implementaci6n de un sistema de informac16n sobre precos. 
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It. POLITICA DE ESTABILIZACI6N MACROECON6MICA
 
EQUILIBRIO SOSTENIDO DE LAS VARIABLES 
MACROECONOMICAS
 
BASADO EN REFORMAS ESTRUCTURALES
 

1.POLITICA MONETARIA Y FINANCIERA 

OBJETIVOS INSTRUMENTOS 

1.Estabalidad de precios. -Banco Central independiente .n la gesti6n tdcnica. 
-Llmites precisos a la creaci6n del dinero. 
-Evitar financiamiento del sector pablico con emisi6n 
monetaria 
-Sujeto a reformas del sistema financiero, eliminar crdditos a 
tasas preferenciales via redescuento u otro mecanismo. 
-Centrar la acci6n del BCP a travds de operaciones de 
mercado abierto. 

2 Financiamiento eficiente del -Proseguir reforma ymodernizaci6n del sistema financiero en 
proceso de crecimiento el marco de una estabilidad monetaria 

-Reestructurac16n de la banca de desarrollo hacia una banca 
de segundo piso
-Puesta en funcionamiento del mercado de capitales
-Implementar mecanismos eficientes de supervis16n y1 regulac16n de instituciones financieras. 

2. POLITICA FISCAL 

OBJETIVO INSTRUMENTOS 

-Coadyuvar a la estabilidad de -Disciplhna fiscal y financiamiento de gastos con recursos 
precios y otras variables genuinos.
macroecon6micas -Contemplar dentro del presupuesto el servico regular de la 

Ideuda interna con el Banco Central 

3. POLITICA DE SECTOR EXTERNO 

OBJETIVO INSTRUMENTOS 

-Reducir desequilibrios latentes - Tipo de cambio real estable, controlando paralelamente elen la b .lanza de pagos navel de precios para evitar efectos perversos de espirales 
ascendentes devaluac16n-inflaci6n 
-Apoyar la diversilficaci6n de exportaciones ymerLados 
exteinos dentro del marco de la polilaca de inversiones 
globales
-Fortalecer capacidad de negociaci6n internacional del pals a 
trav6s de la profesionalizaci6n de la Cancillerla 
-Endeudamiento externo prudente yconforme a la capacidad y
solvencia del pals, priorzando proyectos pablicos y
dinamizando la captaci6n de pr~stamos en condiciones 
ventajosas.
-Favorecer entrada de capitales de inversiones directas 
mediante la estabilhdad macroecon6mica yun adecuado 
marcojurldico. 
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Ill. POLITICA FISCALFINANCIAMIENTO DE PROGRAMAS DE INFRAESTRUCTURA BASICA Y
GASTOS ORIENTADOS AL LOGRO DE OBJETIVOS SOCIALES Y
 
ECONOMICOS 

1.POLITICA DE INGRESOS 

ODJETIVO 

-Mejoramiento de recaudaciones 
fiscales 

2. POLITICA DE GASTOS 

OBJETIVOS 


I Racionalizaci6n de gastos. 


2. Mejora en la administraci6n 
presupuestaria. 

INSTRUMENTOS 

-Mejorar credibilidad en la gesti6n del sector p~blico.
-Mejorar la infraestructura tcnica yde fiscalizaci6n. 
-Incrementar la presi6n tributaria mediante [a ampliaci6n del 
universo de contribuyentes.
-Implement ,rel Impuesto a la renta personal con una tasa 
progresiw, mixima del 15% 
Aplicar e impuesto a la renta para las empresas con tasa 
progresfva mixima del 20%.
 
-En el caso del agro, establecer un Impuesto a la renta
Ipresunta, eximiendo a las pe ueflas explotaciones. 

INSTRUMENTOS 

-Racionalizar las operaciones del Gobierno Central. 
-Centralizar proyectos y financiaci6n de obras yservicios 
piblicos. 
-Desarrollar polltica de empresas piblicas

-someterlas acompetencia Interna yexterna,
 
-transformarlas en SA.,
 
-crear un tenedor estatal de acciones que centralice sus
 
operaciones,
 
-privatizadas con licitaci6n internacional.
 

-Controles externos.
 

-Reestructuraci6n del presupuesto, dando Wnfasis a los
 
gastos para sectores sociales, infraestructura b6sica y
apoyosespelficospara lareactivaci6n roductiva. 
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IV. POLITICA SOCIAL 
ELEVAR LA CALIDAD DE VIDA DE LA POBLACI6N Y MEJORAR LAS 
POSIBILIDADES DE TRABAJO DE LOS RECURSOS HUMANOS 

1.EDUCACl6N 

OBJETIVO 

-Mejorar el nivel y los servicios de 
la educaci6n. 

2. SALUD 

OBJETIVO 

-Mejorar el servicio yaumentar la 
cobertura sanitaria en el pals 

3.VIVIENDA 

OBJETIVO 

-Mejoramiento cualtativo y 
cuantdativo de la disponibilidad de 
vivienda 

INSTRUMENTOS 

-Priorizar educaci6n primana yadecuar los programas a la 
realidad sosio-econ6mica. 
-Enfrentar problema de retencl6n escolar mediante 
Incentivos especiales 
-Programa educativo flexible yorientado al mercado laboral 
a partir del nivel medio de enselanza. 
-Mejorar la capacdaci6n de docentes. 
-Reforma integral del sistema educativo en todos sus 
niveles 
-Reestructurac16n de gastos en educaci6n. 

INSTRUMENTOS 

-Descentralizaci6n del servicio medico-hospitalario 
-Concebw el programa de salud preventiva dentro de la 
polltica educacional. 
-Centrar el gasto corriente yde nversi6n para amphar la 
cobertura ycalidad de la atenc16n primaria 
-Formaci6n de profesionales auxitlares en las propias zonas 
aservir. 
-Implementar los servicios m6viles de asistencia m6dica. 

INSTRUMENTOS 

-Concebir a [a vivienda como parte inseparable de un
 
programa nacional de educaci6n, salud, politica agraria y
 
reforma del sistema financiero.
 
-Regularnzar los tltulos de propiedad.
 
-Implementar mecanismos de garantlas y transferencias 
directas de recursos estatales para familias de escasos 

I recursos 
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4. MEDIO AMBIENTE 

OBJETIVO 

-Preservaci6n de los recursos 
naturales,. 

5. AREA LABORAL 

OBJETIVOS 

1 Creaci6n de empleos y

posibilhtar relaciones de

cooperacr6n entre empresarios y
trabajadores. 

2. Mejorar el rdgirnen de 
segundad yprevisi6n social 

INSTRUMENTOS 

-Redefinir el concepto de terrenos improductivos segOn sucontribuci6n en la preservaci6n de los recursos naturales. 
-Aplicar mecanismos de sanciones econ6micas posivas ynegativas a las unidades econ6micas identificadas como 
causantes de externalidades 
-Promover una agresiva campafla d-7 conclentzaci6n sobre 
el medio ambiente 

INSTRUMENTOS 

-Fomento de la cooperaci6n ynegociaci6n como
mecanismo de soluci6n de conflictos.
-Eliminac16n de rigideces del mercado laboral para faciittar
la movilidad ypromover el empleo
-Implementaci6n de programas de capacrtaci6n permanenteque contemple el re- yentrenamiento del personal
-Aplicaci6n del salario minimo como unidad referencial de [apolltica social a fin de evitar el pago de iemuneraciones
indebidamente bajas en seclores con alternativas laborales 
limitadas. 

-Sustdtuci6n del rdgimen de reparto por el de capitalizaci6n
-DesmonopolIzact6n del IPS Previa creaci6n de 
mecanismos de regulac16n ysupervisi6n de las entidadesprevisionales en el marco de la reforma financiera, 
promover una participaci6n privada mAs activa-Incentivar amplhaci6n de la cobertura del sistema a todos
los trabajadores rurales y urbanos 
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V. OTROS TIPOS DE APOYO PARA LA REACTIVACION PRODUCTIVA 

AUMENTAR LA DIVERSIFICACI6N PRODUCTIVA, MEJORAR LA CALIDAD Y 

EL MERCADEO DE PRODUCTOS NACIONALES 

1.APOYOS DE CARACTER GENERAL 

INSTRUMENTOSOBJETIVO 

-Ampliar y mtjorar la I fraestructura flsica del pals para-Mejorar el apoyo directo e 

indirecto a los sectores faciltar el acceso opcduno a los mercados
 

-Aumentar los fondo.; piestables mediante la reformaproductivos 
financiera 
-Intensificar el apoyo t~cnico potenciando los centros de 
investigaci6n 
-Implementar mecanis., control ypromoci6n de la 
calidad 
-Intensificar apoyo en la etapa de mercadeo y 
comercializaci6n 

2.APOYO A PEQUEFJOS PRODUCTORES 

INSTRUMENTOSOBJETIVO 

-Amphar ymejorar la asistencia tcnica-Aumentar el ingreso y la calidad 
-Redefinir el rol de la banc-j de desarrollo adecufndoll ade vida de un importante 


segmento de la poblac16n. las necesidades y rest, icciones propias del sector
 
-Promover la formacion de organtzaciones gremiales como 
fuentes receptoras ydifusoras de los programas integrales 
de asistencia tcnica ycrediticia. 
-Ejecuc16n de programas de asentamiento rural para 
pequeflos productores con mecanismos subsidiados por 
parte del Estado conforme a condiciones de mercadu. 
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1. MARCO GENERAL
 

1.1. 	 Problem tica del Intervencionismo y del Estatismo en 
el Paraguay 

En el Paraguay, las particulares condiciones politicas vividas en las filtimas 
cinco 	 d&adas permitieron que el intervencionismo y el estatismo, 
impuisados por el desarrollismo, manifestaran acabadamente sus vicios. La 
sucesi6n de gobiernos autoritarios, en especial ia prolongada dictadura de 
Stroessner, revel6 claramente que el ejercicio del poder politico esti 
determinado por Fus propios fines, motivos y necesidades, el primero de 
los cuales es -dede el punto de vista &" quienes lo detentan y se 
constituyen en sus beneficiarios- seguir usufructuindolo sin renunciar a 
medio alguno para ello. Con mayor raz6n ain si es que -como ha ocurrido 
en el 	 pais- paralelamente se gestan nuevos grupos de intereses 
econ6micos, que aprovechan la vinculaci6n con el aparato estatal para 
expandirse y lograr su consolidaci6n. 

En ese 	sentido, se apel6 a la construcci6n de un aparente Estado de 
De:echo, constituy indose un sistema politico pseudo-democritico 
caracterizado por una pronunciada centralizaci6n -de marcado 
personalismo- de los mecanismos de decisi6n politico-administrativos, que 
en forma permanente ha favorecido el desarrollo de un aparato
burocrAtico incompetente y corrupto como parte integrante de toda esa 
perniciosa estructura. Las distorsiones e ineficiencias de 6sta han sido y
siguen siendo muy amplias, abarcando prActicamente la totalidad de la 
problemAtica que pertenece a la esfera de responsabilidad del sector 
pfiblico, como podrA verse seguidamente. 

La primera de tales manifestaciones es la profunda debilidad del r~gimen
juridico establecido, que al mismo tiempo es causa y efecto de la ya
aludida debilidad institucional. Un aspecto de dido problema radica en el 
hedio de que I-s normai adolecen en general de poca claridad y
coherencia y no se hallan racionalmente estructuradas. Ello estA 
estrechamente ligado al fen6meno de la incompetencia ya mencionado. En 
algunos sentidos puede hablarse tambi~n de marcada insuficiencia en el 
desarrollo del marco legal e institutional. 
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Otro aspecto del mismo problema es la falta de seguridad respecto de la 
plena vigencia de dicho r gimen juridico. Elio supone una discriminaci6n, 
por la que no todos los ciudadanos son de hedo iguales ante la ley.
Muchas veces la transgresi6n de una ley no significa necesariamente una 
sanci6n, dindose entonces la paradoja de que "las normas estin y al 
mismo tiempo no estin". De esta manera, cuando el regimen juridico
destinado a regular la convivencia puede ser sistemiticamente violado 
creAndose situaciones de desigualdad, deja de ser -vAlida y acabadamente
el sistema de reglas de juego que debe servir de marco de referencia 
confiable para la toma de decisiones de los agentes econ6micos y el 
desenvolviiniento de sus actividades. Esta realidad se explica, en buena 
medida, por la incidencia de los aludidos intereses creados, que supone 
privilegios en favor de miembros del poder politico-administrador y de 
representantes del sector privado. Como consecuencia de ello, no debe 
extrafiar que se produzca un relajamiento de los mecanismos estatales de 
regulaci6n y control. 

Frente a tales condiciones de notoria inseguridad juridica, que reflejan en 
definitiva un marcado desequilibrio funcional entre los Poderes del Estado 
(a favor del Poder Ejecutivo y en contra del Legislativo y del Judicial), es 
explicable que los agentes econ6micos utilicen una racionalidad de corto 
plazo en sus acciones, en lugar de hacer calculos y asumir riesgos de 
acuerdo con una racionalidad de largo plazo. Desde esta perspectiva se da 
un daro sesgo a favor de la primera, independienternente de las restantes 
distorsiones e ineficiencias macroecon6micas. 

El segundo tipo de manifestaciones de distorsiones e ineficiencias estatales 
se da en el Aimbito del manejo del instrumental de polftica econ6mica. No 
ha habido una clara definici6n en materia de estrategia de desarrollo, y ello 
explica la utilizaci6n mudlas veces irracional y contradictoria de dicho 
instrumental, tanto en relaci6n con los problemas coyunturales como en 
relaci6n con los problemas estructurales de la economfa paraguaya. 

En el piano de las politicas monetaria y fiscal, si bien es cierto que el 
Paraguay se ha destacado en el contexto regional por una relativa 
disciplina, tambi6n es cierto que ambos instrumentos han estado sujetos a 
considerables presiones, tanto del sector p6blico como del sector privado,
revelAndose un elevado grado de subordinaci6n del Banco Central y del 
Ministerio de Hacienda a los intereses creados. Asi, estas instituciones no 
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mostraban el nivel de autoridad competente que debia caracterizarlas. En 
determinados periodos, esas presiones fundadas -por ejemplo- en un 
mayor nivel de gasto por parte del sector ptiblico o en la obtenci6n de 
cr~ditos subsidiados para sectores productivos a trav~s de una politica de 
redescuento del Banco Central, han tenido una incidencia negativa en el 
sentido de producir un relajamiento de la mencionada disciplina. Las 
consecuentes tendencias inflacionarias indujeron a su vez la 
implementaci6n de contramedidas, generndose una serie de distorsiones 
en el sistema econ6mico. tste se ha visto afectado por el deficiente 
funcionamiento del mecanismo de precios y por la generaci6n de 
expectativas negativas, que hicieron que muchas decisiones econ6micas se 
orientaran hacia actividades especulativas. 

En este sentido, las distorsiones que caracterizan al sistema financiero son 
particularmente significativas y constituyen un problema de notoria 
complejidad. El mecanismo de control de las tasas de interns que
prevaleci6 en el pafs por mucho tiempo, no fue precisamente un estimulo 
para el ahorro financiero, contribuyendo de manera decisiva para que la 
disponibilidad de cr~dito fuera notoriamente insuficiente. El ineficiente 
funcionamiento del sistema financiero ha impedido la fijaci6n del precio
del factor capital de acuerdo con genuinas condiciones de mercado, de 
manera que se reflejara adecuadamente su costo relativo respecto del 
correspondiente al factor trabajo para asi inducir una eficiente 
combinaci6n y asignaci6n de dichos recursos econ6micos. 

La experiencia del actual Gobierno en el tratamiento de ]a problemfitica en 
cuesti6n no ha sido del todo satisfactoria. El proceso de liberalizaci6n 
encarado no estuvo bien articulado, poniendo clararnente de manifiesto las 
implicancias negativas de un mercado poco transparente, que carece de 
un marco legal que permita un funcionamiento eficiente y una adecuada 
supervisi6n, y que resulta de hecho accesible s6lo a actividades de alta 
rentabilidad relativa, en buena medida de caricter ilegal. Con respecto a la
politica fiscal, el actual Gobierno tambi~n ha hecho un esfuerzo para
mejorar el sistema impositivo. Sin embargo, y mis alli de las falencias de
la ley y su reglamentaci6n, los mecanismos de recaudaci6n adolecen de 
serias deficiencias y persisten los agudos problemas de evasi6n impositiva.
Todo ello requiere un importante esfuerzo de ajustes. 

El problema al cual antes se hiciera referencia relativo al deficiente 
funcionamiento de la tasa de inter(s como mecanismo asignador de 
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capitales, estA vinculado con el generado por las distorsiones que siempre 
han caracterizado al mercado de trabajo. Regulaciones legales poco 
flexibles por una parte, y de precaria vigencia por la otra, explican en 
buena medida esa realidad. La determinaci6n de salarios minimos legales y 
relativamente elevados respecto de los niveles de productividad de la 
mano de obra poco calificada que predomina en el pais, constituye un 
aspecto relevante de dicha problemitica, con las l6gicas implicancias ya 
aludidas. Ella debe considerarse en relaci6n con el fen6meno del alto 
crecimiento demogrAfico y la correspondiente necesidad de cread6n de 
puestos de trabajo. 

Por otro lado, no se ha puesto el debido 6nfasis en superar una visi6n 
anacr6nica de lo que deberian ser las relaciones entre empresarios y 
trabajadores. La acci6n del Ministerio de Justicia y Trabajo en el Ambito 
de lo laboral se ha sustentado en criterios paternalistas y populistas, poco 
positivos en el sentido de orientar a dichos factores hacia mecanismos 
inteligentes y maduros de cooperaci6n social. Ha habido un claro deficit 
en el cumplimiento de normas tendientes, por ejemplo, a fortalecer la 
capacidad negociadora de los trabajadores mediante la libre 
sindicalizac;6n. Otro aspecto particularmente preocupante en este Ambito 
ha sido el criterio predominantemente politico-dientelista que ha 
caracterizado al manejo del sector piblico corno fuente de empleos. 

En cuanto a las medidas de politica orientadas al Ambito rural, cabe hacer 
referencia a ]a supuesta reforma agraria encarada durante el Gobierno de 
Stroessner. De hecho, ella ni siquiera constituy6 cabalmente un 
mecanismo de redistribuci6n de tierras que favoreciera a los campesinos, y 
muy lejos estuvo, ademis, de ser implementada con el concepto de 
problema integral: ha faltado financiamiento adecuado, infraestructura 
fisica y social, apoyo t~cnico y de inforiaci6n de mercado, es decir, 
diversos factores que la podrian haber transformado en eficaz instrumento 
de desarrollo rural. El viejo problemna del monocultivo sigue siendo una 
lamentable realidad. Por otro lado, el fen6meno de la irraional 
explotad6n de los bosques ha sido abiertamente soslayado, no obstante ia 
existencia de legislaci6n supuestamente destinada a preservar las 
condiciones ecol6gicas en el pais. 

En todo este Anbito se ha podido percibir con suma daridad los vidos del 
intervendonismo y del estatismo paraguayo: un Instituto de Bienestar 
Rural manejado con criterios politico-prebendarios muy acentuados, y un 
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Ministerio de Agricultura y Ganaderfa con escaso poder efectivo para 
tomar decisiones en materia de politica agraria. Han sido notorias, 
ademAs, la falta de coordinaci6n interinstitucional y ia falta de capacidad 
para canalizar demandas del sector productivo y recursos tecnol6gicos 
tendientes a potenciar la producci6n agropecuaria y el desarrollo rural en 
general. 

El tercer tipo de manifestaciones de distorsiones e ineficiencias estatales 
se da en el Ambito del sumninistro directo de bienes y servicios. 
Independientemente de los limitados recursos disponibles -a6n 
considerando ia cooperaci6n internacional-, la ineficiencia e ineficacia de la 
acci6n estatal en ese sentido ha sido, en general, muy evidente. La 
generalizada corrupci6n y los intereses creados explican, en buena medida, 
dicha realidad. Las realizaciones en materia de infraestructura fisica y 
social, los emprendimientos como INC y ACEPAR, el funcionamiento de 
empresas como LAP, FCCP, FME, etc. y el de instituciones como la 
ANNP y el IPS, constituyen claro testimonio de lo antedido. Incluso en 
los casos de relativa mayor eficiencia de la acci6n estatal (ANDE, 
ANTELCO, PETROPAR), la poca transparencia impide definir la 
incidencia de la vigencia de tarifas politicas o de la existencia de 
presupuestos sobredimensionados. 

El sisterna educativo y de formaci6n de recursos humanos, que constituye 
insoslayable responsabilidad del Gobierno, ha resultado marcadamente 
deficiente. A trav&s de la acci6n del Ministerio de Educaci6n y Culto se ha 
manifestado la falta de real voluntad politica para encarar un proceso de 
formaci6n y capacitaci6n t&nica de carfcter moderno, renovador, 
creativo, y que fortalezca el espfritu :rftico de los ciudadanos. Al proceso 
de reforma educativa hay que darle la debida importancia. 

La conclusi6n clara es que en todo este Ambito de ia acci6n estatal -salvo 
casos excepcionales en los iltimos afios- ha habido una mala 
administraci6n de los recursos disponibles y una irracional definici6n de 
prioridades para la asignaci6n de los mismos en funci6n del inter&s 
general. Como consecuencia de la acci6n gubernamental en gran medida 
insatisfactoria, no debe extraflar la amplia y generalizada desconfianza que 
manifiesta la ciudadania hacia ella. 
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1.2. El R.gimen de Competencia 

1.2.1. Introducci6n 

El actual Gobiemo asumi6 el compromiso de aplicar una politica de 
competencia. tsta se basaria en un Estado ordenador y en el mecanismo 
de mercado como regulador de los precios, la producci6n y el 
establecimiento de empresas. En la ejecuci6n de dicha politica han surgido 
dudas acerca del alcance del citado compromio. Por ej;mplo, el me-cado 
no ha fungido como un "foro" para la determinaci6n de las actividades 
agricolas, sino que, como en afios anteriores, el sector p(Iblico, 
conjuntamente con los agro-exportadores y el stsfema financiero, ha 
determinado los precios de referenda, las metas de grea sembrada y la tasa 
de interns de los pr6stamos de redescuento. 

De hecho, la polftica de competencia consisti6 en la desregulaci6n parcial 
de algunos mercados, proceso que no fue agotado, sino truncado durante 
los 6iitimos afios de gobiemo. El estancamiento se debi6 no tanto a una 
sana prudencia o a un enfoque gradualista (como se argumentaba 
frecuentemente), sino miAs bien a la coexistencia simultdnea -entre los 
mismos responsables del nuevo ordenamiento- de principios 
contradictorios de mercado y estatismo, de equidad y privilegios 
sectoriales, de apertura econ6mica y de protecci6n. Por ejemplo, en lo que 
a ordenamiento se refiere, el Gobiemo redujo considerablemente los 
aranceles externos, pero rechaz6 la pretendida independencia t~cnica del 
Banco Central. Si b;en la nueva Constituci6n no permite la autonomia del 
ente emisor, la misma deja posibilidades al legislador para establecer una 
razonable y prudente independencia del mismo. Sin embargo, a pesar de la 
insistencia de las autoridades monetarias, el Gobiemo ha evitado la 
concreci6n y envio al Parlamento de un proyecto de ley del Banco Central 
que asegure su independencia. Con ello se ha imposibilitado el avance de 
la reforma financiera, especialmente en lo concemiente a la supervisi6n 
bancaria. 

Otra falencia en la actual politica de competencia es el caricter desigual de 
las reglas y su aplicael6n segfin el ramo y la importancia de las empresas. 
La mayor discriminaci6n ocurre con el tratamiento del pago de la deuda 
de las empresas estatales y de ]a Adidnistraed6n Central, que ha generado 
importantes costos cuasi-fiscales, dificultando el control del nivel de 
precios a travs de la politica monetaria. Por otro lado, las principales 
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empresas agro-exportadoras acceden ficilmente a lineas de redescuento 
subsidiadas, mientras que los agricultores, como tambi~n los medianos 
empresarios industriales y pequefios empresarios informales, deben 
asimilar el costo de la liberalizaci6n financiera. 

La politica de competencia no ha erradicado los fundamentales problemas
de ordenamiento y funcionamiento de los mercados, y ,nis bien sigue
siendo una de las causas de los mismos. Si bien algunos mercados son muy
competitivos, persisten hasta hoy los principales problemas heredados del 
regimen anterior y que se pueden sintetizar en los siguientes puntos: 

a) 	 Mercados monopolizados por el sector ptblico y algunos grupos
econ6micos ligados en forma privilegiada al Gobierno. Ejemplo: las 
empresas pfiblicas, las agro-exportadoras, las importadoras, etc. 

b) 	 Mercados oligop6licos segmentados y sin un ordenamiento 
adecuado, aunque de libre acceso despu~s de las reformas actuales. 
Contienen importantes segmentos atomizados. Ejemplo: los bancos, 
las financieras, los seguros, el transporte pciblico, etc. 

c) 	 Mercados atomizados sin ordenamiento, pero sujetos a excesivos 
trAmites burocrAticos, aunque de libre acceso. Ejemplo: las pequefias 
empresas y el sector informal. 

Las causas de la monopolizaci6n y los privilegios, de la oligopolizad6n, de 
]a segmentaci6n y de ia atomizaci6n e informalizaci6n de los mercados, se 
encuentran en la intervenci6n estatal y en la formaci6n de los grupos
econ6micos. Estos dos elementos, la intervenci6n y la formaci6n de 
grupos, se tratar~n en los siguientes dos puntos. 

1.2.2. La Intervenci6n Estatal en los Mercados 

El aparato estatal interviene en diversas formas en la economia y no se 
limita 6inicamente a cumplir las funciones que le son propias en el marco 
de una economia social de mercado, lo cual implicaria el ordenamiento de 
la competencia, es decir, el establecimiento de reglas de juego del mercado, 
por un lado, y la ejecuci6n de una politica econ6mica y social (.sta en 
favor de los sectores de menores recursos), por el otro. Las siguientes 
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formas de intervenci6n estatal son a modo enunciativo y no pretenden ser 
exhaustivas: 

a) el establecimiento de monopolios p6blicos; 
b) el subsidio financiero a sectores privilegiados; 
c) el d~fidt cuasi-fiscal implicito en el tratamiento de la deuda p~blica 

interna y externa; 
d) la adjudicaci6n poco dara de licitaciones p6blicas;
 
e) el control aduanero selectivo en las fronteras;
 
f) la discrimlnaci6n que se refleja en ]a dispersi6n arancelaria;
 
g) la discriminaci6n que posibilita la evasi6n fiscal en sectores
 

privilegiados o ligados al poder politico (grandes contribuyentes); 
h) la prohibid6n de importar ciertos productos, ofreciendo protecci6n a 

sectores del mercado que menos la necesitan; 
i) la traba a los pequefios empresarios por los excesivos trimites 

burocrAticos. 

Los monopolios del sector ptiblico existen de hecho en m6ltiples 
actividades, como lo revela el grAfico 1, y es la causa de anomalias como 
ser: la distorsi6n de los precios; la deficiencia de los productos o servicios; 
la escasez peri6dica en ia provisi6n de los mismos; la baja productividad 
por exceso de empleo; las barreras de entrada; etc. Tales distorsiones se 
trasladan a toda la cadena de empresas ligadas al monopolio pot efecto de 
la provisi6n de insumos. 

Es tambi~n destacable que estas empresas p6blicas estin sumamente 
endeudadas con la banca internacional y el Banco Central del Paraguay, 
distorsionando la politica monetaria, cambiaria y financiera ya que operan 
con privilegios que afn subsisten, como ser: el Estado se hace cargo de su 
deuda extema; el Banco Central permite atrasos en los pagos de la deuda 
interna y act6a como prestamista de 61tima instancia para dichas 
empresas; mientras que el sector privado no goza de tales privilegios. Por 
iltimo, las empresas siguen aplicando sisternas tarifarios diferendados, 

esquemas desiguales de expendio, de provisi6n y de cobro de facturas, lo 
cual genera una inapropiada asignaci6n de recursos en los sectores 
consumidores de tales bienes o servidos monopolizados. 

El sigulente grAfico representa no s61o los efectos econ6micos de los 
monopollos, sino tambi~n los de las actividades reguladas y protegidas, las 
cuales siguen presentes en la economia paraguaya, a pesar de la acci6n 
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desreguladora desplegada en los 6dtimos afios por el Gobierno. Las 
regulaciones son, por ejemplo, las comisiones de la p6lizas de seguros, los 
pasajes del transporte p6blico, la habilitad6n de estaciones de servicio, el 
transporte y predo final del combustible, etc. En sintesis, los efectos 
negativos de la intervend6n estatal (monopolios, reguaci6n y protecd6n) 
se pueden resumir en algunas de las siguientes anomalias: 1. distorsi6n de 
precios; 2. defidencia en los bienes o servicios; 3. barreras de entrada, y 4. 
reglas que se tornaron inapropiadas ante la dinimica de las formas de 
mercado. 

GRAFICO No 1
 
Los Efectos de la Intervenci6n
 

Estatal en el Mercado
 

Ramos Precios Bienes y Barreras de Reglasdistorsionados servicios entrada lnapropladas
I_ _ I deficientes 

MONOPOLIOS
 
Acero 
 0
 
Cemento 0 
 0 0 
Combustible 0 0 0
 
Comunicaciones 0 
 0 0
 
Agua 0 0 0
 
Enerhfa 0 0
1 
Puertos 0 0 0
 
Correos 0 
 0 0 
REGULADOS
 
Transporte ptiblico 0 0 
 0 
Transporte areo 0 0 
Venta combustible 0 0 0
 
Seguos 0 
 0 
PROThGIDOS
 
Empresas agropecuarias 0
 

FUENTE: Elaboraci6n propia 

Algunos ramos como el azfzcar y el pan fueron desregulados, pero no fue 
levantada la restricci6n de importaci6n. En general, se ha mantenido la 
prohibici6n de importaci6n de bienes agrfcolas que tienen una importante
producci6n interna. En didcos ramos, el contrabando tampoco logra
evadir la restricci6n, ya que es efectivo el control aduanero. Sin embargo, 
este es ineficaz en los ramos en los que no existe producci6n interna. En 
estos casos, el contrabando es floredente y esti ligado a grupos
econ6micos, aunque tambi~n se observa el contrabando "hormiga". Las 
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empresas que mis se han favorecido con ]a protecci6n son las 
agropecuarias. Un efecto del proteccionismo es que las empresas agro
exportadoras despliegan poca agresividad en la b6squeda de nuevos 
mercados y productos. Otro efecto negativo es que la industrializaci6n 
eflciente se realiza en forma limitada, dado que las empresas no pueden 
contar con materias primas importadas, que en algunos casos son mis 
competitivas. En este sentido, las pocas empresas que si procesan las 
materias primas que produce el pais, tambi6n demandan la protecci6n del 
mercado interno para sus productos finales. Asi, por ejemplo, la industria 
de la confecci6n se enfrenta con un regimen de importaci6n que atiende 
mAs los intereses de los empresarios textiles. En suma, son importantes las 
distorsiones que produce la intervenci6n del aparato estatal bajo la forma 
de regulaciones inapropiadas y proteccionismo. 

1.2.3. LosEmpresarios 

Los empresarios requieren mercados libres, pero sujetos a reglas diaras y 
uniformes para todos los sectores y tipos de empresas. Sin embargo, como 
se analiz6 ei: el punto anterior, los mercados estan lejos de ser 
competitivos, porque el actual Gobierro no complet6 el proceso de 
desregulaci6n, no leg6 a privatizar ningna empresa y mantiene protegida 
la agroindustria, adem~s de otorgar importantes privilegios a 
determinados grupos econ6micos. 

Tamhln los propios empresarios formaron oligopolios y oligopsonios, en 
algunos casos debido a las exigencias impuestas por economfas de escala, 
pero en otros casos m~s bien con el fin de reducir la competencia o 
aprovechar mejor las facilidades emanadas de la intervenci6n estatal. Es 
necesario, por lo tanto, establecer reglas diaras para el funcionamiento de 
los mercados, de modo a facilitar el credmiento de las empresas 
competitivas sin otorgar nuevos privilegios y excepciones. 

Bfislcamente, existen cuatro tipos diferenciados de empresarios en la 
economfa paraguaya, que segtin el "poder de mercado" son los siguientes: 

a) 	 los grupos econ6micos vinculados al poder politico; 

b) 	 las empresas oligop6licas fuertemente intemacionalizadas y sin 
relevantes vinculos con el poder politico; 
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c) los medianos productores agricolas e industriales, y 

d) los pequeflos productores y el sector informal. 

Los Grupos E on6micos 

Los actuales grupos econ6micos del oais han surgido en la d&ada del '70 y 
'80 y estgn organizados en congiomerados; frecuentemente operan en 
mercados oligopolizados. Dichos grupos han invertido en la ganaderfa, la 
agro-exportaci6n, la construcci6n, la importad6n (electr6nicos, 
autoin6viles, whisky y cigarrillos) y servicios (banca, seguros, distribuci6n 
de combustibles, transporte pfiblico, hoteleria), (ver cadro N'I). Sin 
embargo, en lo que a competencia concierne, para una dasificaci6n mAs 
afinada del tema se debe realizar una separaci6n de empresas, entre las que 
estin directamente ligadas al poder politico y aquellas que no lo estAn. 

No todos los grandes empresarios operan en mercados segmentados. 
Algunos empresarios se aliaron en forma exitosa con el capital externo y 
represenian actualmente Ia parte mAs competitiva de la economfa 
paraguaya. Se dan en muchos de los mercados oligop6licos sefialados en el 
grAfico N02. La misma economia de escala exige muchas veces operar en 
un mercado oligop6lico. El Gobierno no debe prohibir por ello las 
importaciones, ni ofrecer ventajas impositivas o financieras. Por lo tanto, 
no es el oligopolio en si, sino son tanto ]a alianza poder politico-empresa 
asi como la falta de equidad en el ordena:niento las que producen los 
resultados poco alentadores para la competitividad de la economfa 
paraguaya. 

La pregunta es si el empresario ligado al poder politico busca segmentarse 
en los mercados nacientes con ayuda del mismo, dificultando asi el acceso 
a competidores y realizando una gesti6n empresarial poco moderna en 
cuanto que no opera en una situaci6n de competencia. El resultado de una 
encuesta directa realizada para el efecto dernuestra que las empresas de 
grupos vinculados al poder politico, efectivamente buscan la segmentaci6n 
y tratan de evitar la competencia. En el siguiente cuadro se observan 
algunos ramos en los que operan dichas empresas y el nivel de 
participaci6n en la ventas intemas de los respectivos mercados. 



26 Propuestade PolfticaFcondmica 

CUADRO NO I
 
Grupos Vinculados y Concentraci6n de Mercado
 

Empresas Participacl6n 
RAMOS vinculadas al en el mercado 

poder politico 
SECTOR PRODUCTIVO 
Construcd6n 2 5596 
Elementor de construcci6n 2 7596 
Came y derivados 1 30% 
Vestldo 1 3596 
SECTOR COMERCIAL 
Whisky & clgarrillos 2 85% 
Electr6nlcos 1 45% 
NeumLtIcos 1 6096 
Distribuci6n de combustible 3 65% 
Casino y juego 3 85% 

FUENTE. Elaboracl6n propla 

La mayorfa de los empresarios vinculados que fueron entrevistados retinen 
las siguientes caracteristicas comunes: 

* buscan exoneraci6n impositiva;

* 
 despiden con facilidad al personal, generando conflictos laborales; 
* 	 son incapaces de someterse a la competencia externa; 
* 	 tienen una expectativa negativa respecto al MERCOSUR;
* 	 no respetan las disposiciones establecidas sobre protecci6n 

ambiental; 
* tienen poco inter s en contar con recursos humanos calificados; 
* 	 en parte carecen de planes estrat6gicos. 

La cultura empresarial es del tipo "imitador espontineo", beneficiindose 
de las circunstancias del mercado y una relaci6n de privilegio con el poder
politico. Didio privilegio puede consistir en ventajas en las licitaciones por
el acceso a informaci6n oculta al mercado, tolerancia relativa a actividades 
ilfcitas, la compra de acciones de empresas rentables ofrecidas por el efecto 
de coerci6n, acceso al cr&tito vinculado, etc. La visi6n de este tipo de 
empresarios es de corto plazo; es decir, en un plazo no mayor a los dos 
afios el mismo trata de crear o muhiplicar su riqueza personal o familiar. 
Dicho plazo Ileva a que el mismo empresario diversifique sus negocios en 
otros ramos similares. Por ende, el negocio de intermediaci6n, donde se 
requlere poca Infraestructura y los costos fijos son reducidos, es muy 
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codidado; mis a(in cuando dicha intermediaci6n es para productos de 
ventas al exterior, como whisky, cigarrillos y electr6nica. 

Los PequefiAsy MedianosEmpresarios 

Existe un considerable ntimero de medianos empresarios que dem stran' 
gran dinamismo, aunque a la vez se caracterizan por la baja rentabi lad y 
productividad debido a la falta de ordenamiento adecuado y a fatLores 
como la excesiva burocratizaci6n de los servicios ptiblicos para abrir 
empresas, la tributaci6n, la aduana, asi como las trabas impuestas por los 
grupos econ6micos. No obstante, se observan ramos con mucha 
competitividad dentro de este segniento, como por ejemplo el de las 
confecciones, los calzados y los licteos. 

Tambi~n los agricultores modernos que se dedican a la soja, y en parte los 
que cultivan algod6n, tienen una rentabilidad y productividad razonables, 
d:biaic a su inserci6n en un negocio de carActer internacional. Muchos 
alcanzan un nivel de rendimiento que les permite competir con 
productores de otros parises; pero dada su dependencia del esquema de 
financiamiento controlado por los agro-exportadores, se enfrentan a 
elevados costos financieros, tal como sus pares en otros sectores. 
Finalmente, no existen regulaciones apropiadas ni controles efectivos sobre 
calidad e higiene, lo cual dificulta la exportaci6n, como es el caso de la 
came, de los productos lfActeos, del algod6n, etc. 

Los ms numerosos son los pequefios productores que, en parte, tambi6n 
operan de tin modo informal en la agricultura, el comercio, el transporte, 
las finanzas, etc. En mudcos casos estin estredcamente relacionados con 
los sectores fornales y tienen la funci6n de apuntalar la rentabilidad de 
estos iltimos. Un grupo importante de este sector -con mayor poder 
ecnn6mico- se mantiene al margen de la legislaci6n, existiendo una 
incapacidad o negligencia por parte del fisco para percibir sus tributos, 
aunque en no pocos casos tienen un importante apoyo politico (transporte 
portuario, de combustible y de pasajeros, etc.) lo cual explica didca 
p.crmisividad. En otros casos, estAn claramente ligados por relaciones de 
sub-contrataci6n con algunos grandes empresarios (confeccionistas, 
algodoneros, acopiadores, transportistas), lo cual los vincula a cierta 
exigencia de calidad. 
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La Estn ura de los Meyrados 

Los grupos econ6nicos y la intervenci6n estatJ1 en la econonfa han 
desarrollado conjuntamente una estructura de mercado 
fundamentalmente de carActer segmentado y/o atomizado. Los estratos de 
competencia son limitados, aunque existe un importante nimero de 
grandes empresas internacionalizadas y medianos empresarios
innovadores. Los grupos o empresas que gozan de algiin apoyo estatal o 
privilegio politico son dominantes. 

GRAFICO No 2 
La Estructura de los Mercados 
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FUENTE: Eabonmddn pmpia 

Los medianos ernpresarios operan en la agicuhtura y la manufactura 
tradidional y se caracterizan'por una baja productividad, sub-utilizaci6n de 
recursos, escasa rentabilidad y bajas remuneraciones. Este segmento ha 
sufrldo todos los efectos de la liberalizaci61i econ6mica. Finalmente, en la 
escala mis baja se observan predom-inantemenze los pequeflos empresarios 
que se caracterizan pot una "estrategia de sobrevivendia", ya que operan en 
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mercados atomizados, dcnde se observa un elevado n6mero de 
empresarios en un mercado relativamente pequefio, lo cual obliga a los 
mismos a prActicas informales para sobrevivir. Estos empresarios no tienen 
acceso al mercado financiero. Parte de ellos son prestamistas adaptados a 
las condiciones del sector informal. 
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2. DIAGN6STICO DE LA ECONOMiA 
PARAGUAYA: PROBLEMAS FUNDAMENTALES 

2.1. Debilidad del Crecimiento Econ6mico 

El crecimiento econ6mico del sepais ha caracterizado por su extrema
debilidad, con niveles bajos y el casoen de experimentar tasas
significativas de aumento, las mismas no se han sostenido en el tienpo.
Dicha fluctuaci6n gener6 inestabilidad macroecon6mica con repercusiofv.s
negativas en las tasas de inversi6n de la economfa (ver cuadro NO 2). 

La tasa media de crecimiento de la ddcada del '80 ha sido del 4%,
superando levemente el ritmo de crecimiento de la poblaci6n, pasando en 
un mismo quinquenio de tasas positivas del 11% a tasas negativas del 3%.
En estos primeros afios de la dcada del '90, la tasa promedio se ubica en
2,4%, por debajo del crecimiento poblacional del orden del 2,8%, siendo 
por lo tanto la variaci6n del producto interno bruto por habitante 
claramente negativa. 

CUADRO No 2
 
Crecimiento del PIB
 

cArlos 1971 1975 1 19781 1980 1982j 1984 986 1988 1989 1990 1991 1992Ci.% 5,7 1 11,411.4 373 1.1 0 I 6,4 I 5,8 I 3,1 I 2, 1,7 

FUENTE: BCP 

Si hasta mediados de ia d~cada del '70 la producci6n de bienes superaba a
la de servicios en el producto total, esta tendencia se revierte a partir de 
entonces cuando ia producci6n de servicios iguala a la de bienes, situaci6n 
que se acenttia atin ms en estos (itimos afios, con las bajas sustanciales 
del producto agrfcola. 

En las (iltimas dos dcadas, los sectores determinantes del crecimiento 
econ6mico fueron fundamentanente: 
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a) 	 el sector construcci6n: grandes proyectos de infraestructura del 
sector piblico (hidroel~ctricas, INC, ACEPAR, hospitales, etc.), 
viviendas del sector privado; 

b) 	 el sector servicios: servicios bisicos (electricidad), comercio y 
finanzas, y 

c) 	 el sector agricola: producci6n de soja y algod6n, principales 
dinamizadores de la economfa. 

A fines de la d6cada del '70, cuando se registraron las tasas de crecimiento 
hist6ricamente mis elevadas de la economfa (superiores al 10%), el sector 
construcci6n fue el mis dinAnmico con promedios anuales de crecimiento 
superiores al 30% (elev~ndose su participaci6n enl el producto total del 2% 
a comienzos de la d~cada, a mis del 5%). Un problema fundamental de 
los grandes proyectos phblicos (hidroelctricas, INC, ACEPAR) ha sido la 
utilizaci6n intensiva del factor capital, con demanda s6lo temporal de 
mano de obra y d6bil enlace con los demAs sectores de la economia. Una 
vez finalizadas las obras de construcci6n se generaron fuertes desajustes, 
por la falta de continuidad en la producci6n, el empleo y ia demanda 
global. 

Al analizar el crecimiento de la inversi6n se observa que el componente 
m~is importante estA constituido por los edificios y otras construcciones 
(en donde se induyen las grandes obras de infraestructura). Sin desmeritar 
la inversi6n en viviendas, especiahnente las de car~cter social, los 
componentes de la inversi6n mis directamente productiva, como ser en 
maquinarias y equipos y en infraestructura, Ian registrado aumentos en 
sus tasas de crecimiento, aunque el cGmportamiento ha sido relativamente 
bajo y fluctuante. 

Por su parte, los servicios experimentaron crecimientos anuales superiores 
al 10%. En este periodo de auge, las inversiones privadas se concentraron 
fuertemente en la construcci6n, las finanzas y el cornercio, especialmente 
de inportaci6n, tendencia 6sta que se mantiene hasta la fecha. 

El sector productivo de bienes se orient6 especialmente hacia dos rubros 
de agroexportaci6n, descuidAndose la producci6n de rubros agricolas 
tradicionales -tanto para el consumo interno como para el exterior- y el 
desarrollo de la producci6n industrial. Paralelamente, la concentraci6n del 
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riesgo hizo mis vulnerable el comportamiito del sector primario, de las 
exportaciones y de ia economia en general. Prueba de ello es que las dos 
grandes recesiones de la economfa, la de 1982-83 y la de 1986, asi como el 
estancamiento de 1990-92, estuvieron estrechamente ligados a la caida del 
PIB agricola, por efecto de las caidas sustanciales de los precios
internacionales del algod6n y de la soja y ]a incidencia de desfavorables 
condiciones dimiticas (sequfas, inundaciones en tiempos de cultivo o de 
cosecha). 

La participaci6n del sector industrial dentro de la estructura del PIB ha 
permanecido invariable desde ia d~cada del '60. Sus tasas medias de 
crecimiento anuales se mantuvieron en aproximadamente 2%, a un nivel 
pricticamente vegetativo. En estos (iltimos afios, la estructura de 
pr~stamos de los bancos comerciales confirma dida tendencia (ver cuadro 
N' 3). En el total de cr6ditos concedidos, el sector disminuye su 
participaci6n del 26% en 1985 al 10% en 1992, aumentando por otro 
lado el otorgamiento de cr~ditos al sector comercial, que pasa de un 28% 
en 1985 al 36 %en 1992. 

CUADRO No 3
 
Distribuci6n Sectorial del Saldo de Cr~ditos
 

del Sistema Financiero
 
(En porcentajes)
 

SectooA'o 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 
AgrlculturA 28.3 45.6 41.8 42.4 - 41.3 38,6 28,3 26,6 26,8
Ganaderfa 5 3 4,1 4 3,9 3.5 3.5 3.A 3.4 
Indwtrla 26.1 184 20.4 19,2 17,8 13,6 11.8 104 10.7 
Comerdo 28,1 24 24 26,2 25,2 26.9 35.2 36.5 36,7
Exprtad6n 9,4 6,5 6,6 4,6 8.1 12.3 12.1 10,6 10,7
Otros 3,2 2, 1 3,2 3,6 3.7 1 52 9.1 12.5 11.8 

FUENTE: BCP
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LGRAFICO NO 3 
Fragilidad del Greciieinto Econ6inico 

doIsPolitics 
gubarimwtal. roercalorido on lasdocloirm doIrivef 
b)lti arvarxcit "ralonrt dalwasido, prodwclkdoeo Un delIclant. 

) Fas dotrrupawicia Vraglas dokiemgocbaa po parte 

uiaJgncln dsWcrouom 
c)lriestaladad nmacoomccnc, quogorms tnsgwtdd yI
comnportarleno cortoplaciala, proroldndoes IsisInvoralornaspacuairvail
aniteLasproduclUm
d) 04b1 dassnollo dol inercdo frvi~iiio 

Sector agroexportador Sector construocin Sect"r cornarclo, Sector finwnas 

Prioridad sola ymtgod6n Publico Privado Aumento gastos Dibil inter. Concentra
(principales dinamizadoros) do conaumo modiacsdn c16indo ro

hocmeSKc- cursos tl
tore* pro. nanciaroisa 
ductivo comarclo y 

cn~tucci64,4 4,4, 

Vulnerabilidad aevoluci6n Piroyoctoo Construccionoa Sajo nival do D6bil fofmaci6n 
doprocicis y demands sobtedimon- suntusriss sho docapital 

sgmndoe 

Aumonta riusgo sector Fall& conti. Gasto mierno
 
agricola nuidad eroplao Bnjo ruveldo
 

y demands shorro y foria-

Globl cl6n do capital
 

Aumanla nsago
 
economis Teneral
 

FUENTE: Eiabaraci6n prapia 



35 DelineamientosGenerales 

La fragilidad del crecimiento econ6mico -visualizada en el grAfico anterior
se atribuye a los siguientes factores: 

a) 	 Falta de transparencia y de reglas de juego claras por parte de las
politicas gubernamentales, repercutiendo lasen decisiones de 
inversi6n. 

b) 	 Intervenci6n distorsionante del Estado, generAndose una deticiente 
asignaci6n de los recursos productivos. 

c) 	 Inestabilidad macroecon6mica, que produce inseguridad y
comportamiento cortoplacista, prefiri~ndose las inwersiones 
especulativas ante las productivas. 

d) A pesar del elevado crecimiento del sector financiero, se destaca un 
ddbil desarrollo del mercado financiero y de capitales. 

Como consecuencia se observa: 

a) 	 En el caso de las inversiones productivas, una concentraci6n de 
recursos (tierra, capital) en dos rubros de exportaci6n, cuyos
comportamientos dependen de factores ex6genos, como precios
internacionales, demanda externa y condiciones climAticas. 

Esto genera: 

* una baja rentabilidad de ia economfa en general,
 
* 
 un aumento del riesgo en el sector agrfcola, 

por ende una mayor vulnerabilidad del crecimiento econ6mico y
de las condiciones de vida de la mayor parte de ia poblaci6n del 
pals, y 
una 	 baja de las exportaciones, lo cual resta posibilidades de 
financiamiento externo al gasto interno. 

b) 	 Utilizaci6n de recursos en inversiones mencs productivas y en 
mudos casos poco rentables: proyectos sobredi mensionados,
construcciones suntuarias del sector pfiblico y del privado, lo cual
Ileva a una d~bil formaci6n de capital, factor clave para la realizaci6n 
de nuevas inversiones, y por ende, para un crecimiento sostenido del 
producto. 
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c) 	 Considerable aumento del gasto de consumo intemo, tanto del 
sector privado como del ptiblico, en detrimento de las inversiones 
productivas. Esto se revela en los niveles de pr~stamos personales y 
en la importaci6n de bienes de consumo. En este sentido, el elevado 
crecimiento del sector financiero no sirvi6 para aumentar la 
profundizaci6n financiera y la intermediaci6n necesaria para una 
economfa productiva. As[ tambi~n el sector comercio desarroll6 
habilidad para importar productos suntuarios y reexportar a los 
paises vecinos. 

El crecimiento de los sectores sefialados (agroexportaci6n, construcci6n, 
comercio y finanzas) no ha generado una articulaci6n entre sectores, y 
aunque sf estin ligados con el sector pfiblico y la economia internacional, 
lo hacen de manera no acorde con las exigencias competitivas de la 
economfa mundial (ms estrategia, m~s nichos de mercado, menos 
negocios rApidos). 

El sector agropecuario tiene serias dificultades de crecimiento por la falta 
de diversificaci6n productiva que disminuya el riesgo, asf como por la falta 
de articulaci6n en las actividades del mismo sector, y entre 6ste y los 
demAs sectores de la economia. A modo de ejemplo, los intereses de los 
industriales se enfrentan a los de los productores de materias primas, pues 
se carece de un concepto competitivo global, por la falta de incentivos o de 
regulaciones adecuadas a fin de estimular el enlace de toda la cadena 
productiva. 

Los bancos y las financieras s6lo estin interesados en financiar la cosecha 
porque ofrece mayor seguridad, pues finandar el cultivo supone mayores 
riesgos y un estudio m.s pormenorizado de los balances y rentabilidad del 
negocio. Los bancos tampoco ofrecen un servicio integral de exportaci6n, 
sino que se limitan a tramikar los documentos de crddito. El sistema 
financiero paraguayo surge por la instalad6n de filiales de bancos 
internacionales, y desde !os afios '80 se amplia por el establecimiento de 
bancos nacionales y tambi~n de entidades financieras no bancarias. La 
banca del pais estA muy especializada en operaciones de cr~ditos 
comerciales y su relaci6n con los sectores reales, inclusive la exportad6n, 
es incipiente. 
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Por su parte el sector comercial aprovecha la posici6n de trAnsito del paisen la geograffa econ6mica de ia regi6n rioplatense. Bsicamente, lasgrandes casas importan bienes suntuarios y los reexportan mediante elturismo, lo cual es imitado por la mayoria de los comerciantes medianos.La relaci6n de centroslos comerciales con ia econornfa local esrelativamente d~bil y las dos ciudades de mayor comercio, Asunci6n yCiudad del Este, se asemejan mis a una zona franca. La traxisformaci6ndel sector deberi realizarse en base a alternativas claras de empleo, ya queconjuntamente con la banca ofrece actualmente la mayor cantidad de 
puestob de trabajo. 

El sector de construcciones surge por ia demanda del sector pCiblico en lasobras hidroel~ctricas, caminos, puentes, aeropuertos, hospitales, etc. Elsector no aproveda las ventajas comparativas en cerAmica y maderatropical, sino que por el contrario aprovecha b~sicamente la oferta decemento y hierro, que se producen en base a insumos importados omonopolizados localmente (mineral de hierro). 

En sintesis, no existe una estrategia global de crecimiento econ6mico quesaque provecho de las ventajas comparativas de cada sector. El crecimientoacelerado de algunos sectores se dio en el marco de un aumento ripido deriqueza, sin unrealizarse desarrollo sectorial tanto horizontal comovertical. Dentro de los mismos sectores, asi como entre sectores, no seefectu6 el eslabonamiento necesario para producir un efecto multiplicadory perdurable de las inversiones. Como resultado final se tuvo bajo nivel deformaci6n de capital y, por ende, d~bil crecimiento econ6mico. 

2.2. Estancamiento del DesarroHo Rural 

El sector agricola es el motor de la actividad productiva del pais, pues elsector industrial se reduce casi exdusivamente al procesamiento deproductos del agro. Cabe sefialar que este sector ocupa el 37 % de ]apoblaci6n econ6micamente activa, *es responsable del 70% de lasexportaciones, absorbe la totalidad d jos redescuentos otorgados por elBCP y utiliza m~is de ]a mitad de ]a "superficie del pafs. Sin embargo,contribuye con s6lo 25%del producto total, lo que indica su bajo nivel de 
productividad. 
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En los 61timos 12 afios el crecimiento promedio anual fue de 

aproximadamente 3,6%, acercindose al ritmo de crecimiento poblacional 

e inferior a la tasa de crecimiento del producto total, por lo que podria 

hablarse de relativo estancamiento del sector mis dinamizador de la 

economia. En los 61timos tres afios el agro sufri6 tasas negativas de 

crecimiento, debido especialmente a factores ex6genos como el dima y los 

precios internacionales, repercutiendo fuertemente en el nivel de vida e 

ingresos de su poblaci6n. 

Los principales problemas y cuellos de botella del desarrollo agricola 

podrian resumiese en los siguientes puntos: 

a) 	 Deficiente asignaci6n de los recursos. La estructura actual 

latifundio/minifundio es poco rentable desde el punLo de vista 

econ6mico e insostenible desde el ecol6gico. Por otro lado, los 

recursos financieros se orientan casi exclusivamente hacia los 

grandes agroproductores, siendo altamente ineficiente el sistema 

crediticio para los medianos y pequenios (escasez de recursos, trabas 

burocrbticas, falta de tecnologfa financiera alternativa, etc). Se 

estima que por lo menos el 20% del valor de la producci6n es 

absorbido por este mecanismo de intermediaci6n. En este sentido 

cabe sefialar ia incapacidad de las instituciones oficiales de 

suministrar cr~ditos al productor, asi como la debilidad de las 

organizaciones de pequefios productores para gestionar directamente 

este tipo de servicios. La politica de redescuento otorgada por el 

Banco Central ha distorsionado fuertemente ia asignaci6n del 

cr~dito, ya que los recursos financieros se canalizan 

fundamentalmente a los grandes dientes de las instituciones 

bancarias y no a los dientes-meta: el productor final. En 1902, a 

pesar del crecimiento de la cartera global de pr~stamos de las 

instituciones financieras, la participaci6n de los pr~stamos al sector 

agricola cae del 13 al 11%, el nivel mis bajo desde 1986. 

b) 	 Falta de ui., politica agricola definida. La actual se basa en un 

modelo agroexportador enfocado hacia dos rubros, excluyendo de los 

frutos de la "modernizaci6n" a la mayor parte de la poblaci6n 
campesina. La "reforma agraria integral", introducida por el nuevo 

r6gimen instaurado en 1989, no pudo cumplir con sus objetivos por 

conflictos entre institudones, concentrindose nuevamente la politica 

de reforma agraria en una mera distribuci6n de tiertas, sin el apoyo 
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tecnol6gico y finandero para el desarrollo posterior y sin solucionar
el problema de tenencia o propiedad de la tierra. La misma hacarecido de conceptos daros, ha operado de forma puntual yarbitraria, tanto para beneficiarios como para afectados, y no hacontemplado tipos de suelo y i-ccursos naturales no renovables,
afectando la preservaci6n de los recursos naturales. Las falencias m~simportantes de los asentarnientos se resumen en su propio disefiocuadriculado sin respetar condiciones agrol6gicas, potencial de suelo,amen de la falta de acompafiamiento crediticio y tecnol6gico, que
contemple uso de suelo, mercadeo y comercializaci6n. 

c) Escasa diversificaci6n productiva. Excesiva concentraci6n en elmonocultivo de productos exportables, aumentando fuertemente elriesgo del sector agrfcola. Los factores externos, imponderables einnianejables (precios vis a vis mercado mundial y dimna vis a visrendimiento), explican una parte de las crisis agricolas reflejadas enla caida del algod6n y de la soja, que arrastran tras de si a toda la 
economia del pak. 

d) Falta de incentivo a la producci6n de rubros alimenticios. Si se comparan los vol(menes de producci6n de 1982 a 1991 se percibeuna disminuci6n del 20% en la producci6n de frutas, unadisminuci6n del 47% en ]a de tub&culos (mandioca, papa, batata),base de ia alimentaci6n nacional, asi como una baja del 17% en laproducci6n de hortalizas y legumbres. Es decir que la producci6n
alimentaria bisica disminuy6 fuertemente, lo que por un ladosignifica un deterioro en la alimentaci6n y poz, el otro unadisminuci6n de posibilidades de ingreso, generando tambi6n unafuerte dependencia de productos provenientes de los pafses vi.cinos. 

e) Falta de infraestructura vial (en especial vecinales y tronc.es), lo que
inhibe el acceso oportuno a los mercados. 

f) Falta de informaci6n sobre precios, mercados y comercializaci6n: 
tal6n de Aquiles de la economfa rural. 

g) Deficiente organizaci6n campesina. No existe interns por parte del
Gobierno en fortalecer a los grupos campesinos. 

http:tronc.es
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h) 	 Bajo nivel de innovaci6n y apoyo tecnol6gico para el aumento de la 
productividad. S61o el 13% de las unidades censadas en el 6itimo 
censo agropecuari recibe asistencia t~cnica, verificindose un sesgo 
negativo hacia las pequefias explotaciones. en favor de las mAs 
grandes. A nivel de los productos de agroexportaci6n la innovaci6n 
tecnol6gica se dio en el caso del algod6n produciendo una semilla 
adaptada al suelo y de alta calidad, que logr6 cotizarse en la bolsa de 
Liverpool. Dicho programa estA fracasando por falta de continuidad 
y poca previsi6n sobre el stock de semillas. Es notorio que el 
establecimiento de una planta deslintadora de semillas en el 
Paraguay se planifica tardiamente, cuando la falta de semillas llev6, 
en afios anteriores, a muchos algodoneros a p'roieerse de las mismas 
en el Brasil, facilitando con ello la entrada de plagas como el picudo. 
El aflo pasado fue necesario importar semillas de los Estados Unidos 
para cubrir casi la totalidad de la demanda local. 

La productividad promedio del algod6n continfla siendo baja. El 
promedio hist6rico no supera los 1.400 kilos por hectirea, cuando la 
variedad de fibra paraguaya tiene un potencial de hasta 3.000 kilos 
por hectirea. El aumento de los vol(Imenes de trigo, maiz, yerba 
mate y carla dulce es atribuido mis bien a ia expansi6n de la frontera 
agricola antes que al aumento de los rendimientos. El rendintiento 
de productos como la soja se atribuye mis bien a la introducci6n de 
tecnologia brasilefia, a travfs de variedades mejoradas desarrolladas 
en el vecino pats. 

Es por lo tanto preocupante que el crecimiento de ]a agricultura se 
haya debido en gran medida a la expansi6n horizontal por 
incorporaci6n de nuevas tierras a ]a frontera agricola, antes que a la 
innovaci6n tecnol6gica. Este hecho no s6lo tiene un horizonte 
limitado para el crecimniento econ6mico, sino que la presi6n sobre la 
tierra (principal recurso agricola) tendrA consecuencias ecol6gicas 
desastrosas. El descuido del equilibrio ecol6gico tiene un efecto 
"boomerang" contra el propio crecimiento agricola, al aumentar la 
erosi6n del suelo y cambiar las condiciones dimatol6gicas, am6n de 
poner en peligro a las comunidades indigenas. Los dafios son 
dificilinente reparables o el cobto demasiado elevado para paises con 
escasos recursos financieros. 
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i) 	 Por (fltimo cabe considerar la elevada presi6n demogrifica, 
consecuencia de las 2ltas tasas de fertilidad en el campo y la falta de 
politicas explicitas en materia de planificaci6n familiar. 

En lineas generales puede decirse que el desarrollo de la agricultura y, por
ende, el aumento de ia calidad de vida de la poblaci6n rural ha Ilegado a 
una situaci6n extrema que necesita un cambio urgente, no s61o porque 
atenta contra las posibilidades de crecimiento econ6mico, sino tambi~n 
contra las condiciones de vida de mis del 50% de [a poblaci6n del pais. Al 
ser el agro un importante generador de riquezas del pais y del que vive la 
mayor parte de la poblaci6n, y al estar en serio peligro su desarrollo, uno 
de los puntos daves del programa es el encontrar una soluci6n razonable,
pragmitica y viable en t&rninos econ6micos, sociales y ecol6gicos. 

2.3. Precario Equilibrio Macroecon6mico 

En 	 relaci6n a muchos paises en desarrollo y especialmente
latinoamericanos, ]a economia paraguaya se ha caracterizado por una 
relativa estabilidad macroecon6mica. Sin embargo los datos confirman 
mis bien una situaci6n de inestabilidad controlada. 

El Gobierno actual recibi6 una pesada herencia del regimen anterior: 
elevados niveles de atraso de la deuda externa, tipo de cambio multiple,
control de precios, bajo nivel de reservas internacionales, es decir, fuertes 
desajustes internos y externos. Si bien dedic6 esfuerzossus a lograr un 
equilibrio de cuentas, fue menos eficaz para implementar 
consecuentemente reformas de rondo que implicaran cambios 
estructurales. Se introdujeron polft'cas e inportantes reformas tendientes 
a una mayor liberalizaci6n del mercado, como ser la liberalizaci6n del tipo
de cambio y de las tasas de intergs (aunque en la primera fase la 
liberalizaci6n de las tasas de ;nter6s fue s6lo para el sector privado, luego
pardalmente tambin para el sector puiblico, pero no cobradas), la 
formalizaci6n de la apertura del comercio exterior a trav6s de la 
eliminad6n de los valores aforos y de ia baia de aranceles, la introducci6n 
de mecanismos nris activos de control monetario, ia implementaci6n de la 
reforma arancelaria y tributaria, el saneamiento de las finanzas pfiblicas
introduci~ndose mecanismos de mayor control del gasto p6blico. Sin 
embargo, la mayoria de estas politicas v reformas no tuvieron el efecto 
esperado. La reforma financiera y del Estado se truncaron, y la reforma 
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tributaria, si bien estA logrando simplificar el complejo sistema tributario 
heredado, estA arrojando resultados poco satisfactorios como consecuencia 
de las dificultades en su implementaci6n; prueba de ello es el elevado 
grado de evasi6n atn imperante. La reforma arancelaria esti logrando 
simplificar y disminuir ia dispersi6n de los niveles preexistentes; sin 
embargo, se dio de forma unilateral en momentos de negociaci6n regiola! 
(MERCOSUR) e internacional (GATT), sin conseguirse reciprocidad. 

La relativa estabilidad macroecon6mica estAi d~bilmente sustentada por 
falta de implementaci6n o debida prosecuci6n de reformas ya 
introducidas, careciendo por ello de un apoyo estructural. Tanto el sector 
real, el externo, ei monetario, como el fiscal, pueden en un afio dado estar 
en equilibrio, resultado que sin embargo es diffcilmente sostenible en el 
largo plazo, debido a los motivos ya sefialados en el punto anterior para el 
caso del sector real y que serfn analizados a continuaci6n para el caso de 
los demAs sectores macroecon6micos. Esta situaci6n genera desconfianza 
hacia la conducci6n econ6mica del pais y hacia las decisiones de politica 
econ6mica, creando un ciima de incertidumbre que inevitablemente 
repercute en las decisiones de inversi6n. En este sentido se puede 
considerar a la falta de conducci6n econ6mica coherente y activ'a y a ia 
ausencia de politiras transparentes que den sefiales claras al mercado, 
como causantes fundamentales de la incierta situaci6n macroecon6mica 
por la que atraviesa el pais. 

2.3.1. Inestabilidad del Nivel de Precios 

Durante toda la dcada del '60 y comienzos de la del '70, el pals 
experiment6 una relativa estabilidad del nivel de precios, con niveles no 
superiores al digito; no obstante, durante toda la d~cada del '80 e inicios 
de la del '90 se observan fuertes oscilaciones del nivel general de precios, 
superando fAcilmente el 20% anual, Ilegando incluso en 1990 a mis del 
40%. Hoy en dia hay razones que inducen a pensar en un a.ento del 
nivel de precios interno, como ser los adelantos conLedidos por el Banco 
Central al Ministerio de Hacienda para hacer frente a sus compromisos 
externos y a sus gastos corrientes, el aumento del tipo de cambio, la 
continuaci6n de la politica de redescuentos para financiar las 
agroexportaciones, el reajuste de los pasijes y de las tarifas ptiblicas, el 
aumento de los talarios y la incertidumbre de un afio politico y econ6mico 
poco predecible. 
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Politica Monetarlay Financiera 

El rnanejo y ia estrategia de la politica monetaria se orienta hacia el 
cont rol de agregados monetarios, mediante el seguimiento de un programa
monetario implementado a partir de 1990. Didio programa fija metas de 
tasas de inflaci6n y nivet de circulaci6n de moneda, imponi~ndose asi 
tirnites precisos a las principales fuentes de expansi6n de didhas variables 
monetarias (cr~dito neto al sector pfiblico consolidado, pr~stamos y
redescuentos al sistema financiero, intervenciones cambiarias), lo cual a(In 
no se logr6 cabalmente. 

Si bien se han realizado importantes esfuerzos, dentro del instrumental de 
la polftica monetaria siguen predominando aqueltos de indole 
administrativa como el encaje legal, el redescuento, la regulaci6n de los 
dep6sitos del sector ptiblico. 

A pesar de la estructura actual, sustancialmente mejor, del encaje legal, se 
siguen observando importantes distorsiones derivadas de Ia aplicaci6n de 
este instrurnento, en cuanto induce a un proceso de subsidios implfcitos 
entre instituciones financieras y entre categorias de alhorristas. 

Luego de tograrse establecer condiciones de mayor rigidez en t6rminos de 
tasas de redescuento, para darle soporte a la polftica antiinflacionaria 
implementada pox el Gobierno, a partir de 1992 esta tendencia se revierte 
para otorgar importantes volhmenes de recursos a tasas reales negativas. 
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GRAFICO NO 4
 
Pretamos y Redescuentos Otorgados por el BCP
 

al Sistema Bancario
 
(Saldos, miles de millones de Gs.)
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Dentro de la politica monetaria y crediticia en los (itimos afios, cabe hacer 
especial referencia al cr~dito otorgado al sector ptblico (ver cuadro N' 4);
6ste fue relativamente restringido en los afios 1989/91, coincidente con la 
mejor situaci6n financiera del sector ptiblico y con la polftica monetaria 
orientada a la estabilidad de precios. Sin embargo, esta situaci6n se 
revierte totalmente durante 1992, por la escasez de recursos fiscales 
genuinos y por la necesidad de cubrir los servicios de la deuda extema. 

CUADRO No 4
 
Cr~ditos Otorgados al Sector P61blico
 

(En millones de Gs.)
 

como mecanismo de control orientado a las condidones de mercado. Sin 

I AIJOS 
Prstamos 

1 19881 
141,18 1 

-19891 
135,91 

19901 
216,94 

19911 
263,64 

19921 
711,861 

FUENTE: BCP 

A partir de 1990 se ha introducido la Letra de Regulaci6n Monetaria 

embargo, el elevado nivel vigente del encaje legal y de las tasas de
redescuento no permiten afin explotar las bondades de los instrumentos 
de mercado abierto. 
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Ante tal situaci6n, el sistema monetario se eid'renta a la sustituci6n
gradual y progresiva del signo monetario nadonal por el d6lar americano,
redudcndose ]a capacidad reguladora del Banco Central. Los dep6sitos en
moneda extranjera experimentaron una fuerte expansi6n en estos filtimos 
afios. Las medidas adoptadas para frenar la dolarizaci6n del pasivo de la
banca comercial y estimular el ahorro en moneda naional (aumento de
encajes legales en moneda extranjera) han sido insuficientes, frente al
deterioro del poder adquisitivo de la moneda nacional y iadesconfianza en 
el futuro de la situaci6n econ6mica y politica. 

Sistema Financiero 

El sector financiero a6n no ha reaccionado al proceso de reforma inidado 
en 1990 con la liberalizaci6n de las tasas de inter(s. Tal politica ha
favorecido fundamentalmente al sistema financiero institucionalizado, en
detrimento de iaeconomia en su conjunto, dado que las altas tasas activas
de interns provocaron, entre otros, una significativa retracci6n de las
inversiones privadas, con sus efectos adversos sobre el resto del sistema 
econ6mico. 

Aunque no exista una receta vAlida para implementar este tipo de
reformas, se colige a partir de la experiencia, positiva o negativa, de otros 
paises, que el 6xito de la misma depende de ciertas condiciones mlnimas: 
estabilidad macroecon6mica (equilibrio fiscal, equilibrio de baanza de 
pagos, nivel de precios estable), y una cierta secuencia, es decir, concebida 
como un proceso gradual y de largo alcance. La liberaci6n del tipo de 
cambio, la libre movilidad internacional del capital financiero y la
liberaci6n de las tasas de inter(s fueron implementadas bajo condiciories 
macroecon6micas inadecuadas e inoportunas; consecuentemente, fue
inducida una considerable caida del tipo de cambio real. De igual forma,
liberar las tasas de interns en circunstancias de elevadas tasas de inflaci6n,
explica en parte que 6stas mantengan niveles reales incompatibles con la
inversi6n y el crecimiento de la economfa. No existe un programa ni 
cronograma de la reforma del sistema financiero. Se observa, a pesar del
esfuerzo, significativas osciladones de ia tasa de inflaci6n; por lo tanto,
estos aspectos ligados a la propia inefidencia del sistema, explican las altas
Lasas de inter s vigentes en el pais. Por otro lado, las medidas de 
liberalizaci6n no contemplaron las limitadones del sistema financiero 
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paraguayo en lo que respecta a su segmentaci6n (formal e informal, 
urbano-rural, excesiva especializaci6n). 

Actualmente el sistema financiero adolece de una serie de falencias 
estructurales como ser: 

a) 	 Apertura total de la entrada al sector sin capacidad de supervisi6n. 

b) 	 Atomizaci6n de los intermediarios financieros, dificultando las 
posibilidades de regulaci6n y supervisi6n. 

c) 	 Bajo nivel de profundizaci6n financiera (MI/PIB), cumpliendo por 
lo tanto el sector d6bilmente con su rol de intermediador entre 
sectores superavitarios y deficitarios. 

d) 	 Concentraci6n de Iacartera crediticia en operaciones de corto plazo 
de caricter comercial y en cr6ditos vinculados a grupos econ6micos, 
antes que en sectores productivos con necesidad de largo plazo y 
probada rentabilidad. 

e) 	 Alto grado de informalizaci6n del sistema. Lcs coeficientes de 
intermediaci6n se han mantenido constantes en Ics -Jtimos tres 
afios. Falta mayor innovaci6n financiera por parte de las 
instituciones formales a fin de adaptarse a las necesidades de la 
actual clientela del sector informal. El efecto esperado de la reforma 
tributaria y en especial del impuesto a los actos y documentos ha 
sido mfnimo. Una de las principales trabas que soporta la 
formalizaci6n de operaciones es el elevado nivel del encaje legal. Este 
no se ha logrado reducir debido a las restricciones en la expansi6n 
monetaria como consecuencia en buena parte de la elevada deuda 
del sector ptiblico con el BCP (US$ 700 nillones). 

f) 	 No se ha logrado el objetivo de canalizar ahorro interno a los 
sectores productivos, en especial al agricola, debido al excesivo 
n6mero de intermediarios no bancarios. En el diagrama -a 
continuaci6n- se ilustra la cadena de intermediaci6n tipo piramidal 
entre ia oferta crediticia y el tomador final (agricultor). Los bancos 
que captan ahorro interno o extemo u obtienen redescuento del 
Banco Central usualmente proveen de cr~dito agricola a las empresas 
agroexportadoras, las cuales transfieren el mismo a las empresas 
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acopiadoras y/o agricultores. El resultado es que a pear del subsidio 
implfcito en el redescuento, el tomador final paga tasas reales muy 
por encima del mercado, especialmente si el finandamiento proviene 
de los acopiadores. La agricultura se finanda bAsicamente con 
cr~ditos de redescuento y aquellos obtenidos en moneda extranjera 
de los compradores externos, mientras que el ahorro intemo juega un 
rol reducido en este proceso. 

g) 	 Poca transparencia de la situaci6n de ,olvenda, lo que aumenta el 
riesgo del sistema en gener:!. 

h) 	 Superintendencia de bancos con funciones mAs bien de regulaci6n y 
con inadecuado sistema de supervisi6n, con pocas posibilidades de 
disminuir el riesgo de las instituciones. Con la grave situaci6n 
econ6mica de 1992 se presentaron numerosas convocatorias y 
quiebras que afectaron a algunas instituciones formales y 
especialmente a las informales, poniendo en peligro el sector 
financiero del pafs. 

GRAFICO No 5
 
Intermediaci6n Financiera en el Sector Agricola
 

FUENTE: Elaboraci6n propia 
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2.3.2. Fragilidad del Equilibrio Fiscal 

En 1990 se logr6 un supervit del sector pfiblico no financiero del 3% delPIB, el cual se vino reduciendo sustancialmente hasta el 0,3% en 1992.
Los resultados positivos obtenidos han sido, sin embargo, producto de laacumulaci6n de atrasos con el exterior y de la reducci6n de los gastos de
inversi6n a favor de los corrientes, soluci6n que a la larga se hace 
insostenible. 

A pesar de la reforma del sistema tributario en 1992, su estructura
contin6a siendo inadecuada para estimular una mejor distribuci6n de larenta nacional y coadyuvar al proceso de desarrollo econ6mico y social del
pais. Desde ]a dcada del '60 se han venido intentando corregir tresaspectos negativos del sistema tributario tradicional: la regresividad, ladependencia del sector externo y ia inelasticidad-ingreso derecaudaciones. Especialmente 

las 
en lo que respecta al problema de laregresividad, 6ste tampoco se ha resuelto con la reforma tributaria

establecida por Ley 125/91, ya que los ingresos tributarios dependen
fundamentalmente de los impuestos indirectos en un 80% en los afios misrecientes frente al 73% en 1962. As[ tambi~n existe un alto grado deevasi6n y elusi6n tributarias, y liberaciones impositivas que hanbeneficiado fundamentalmente a los estratos de mayor poder econ6mico Y 
social. 

Por otro lado, no s6lo la relaci6n impuestos/PlB del Paraguay (1992:
7,8%) se encuentra entre las mis bajas de Latinoam~rica y se sit6a enniveles pr6ximos a los de Per6i (7,7%) o Haitf (7,8%) y con una tendencia
declinante en relaci6n a afios anteriores, sino que gran parte de la misma 
es soportada por los estratos de menores ingresos. 

La poiltica de gasto ptiblico tampoco ha sido favorable para una mejor
distribuci6n del ingreso. Esto se deriva de la composici6n funcional de losgastos realizados en las tiltimas dcadas y en especial en el perfodo

1989/92, en los que predominan 
 los gastos en servicios generales(administraci6n general, justicia, polftica, defensa). Adicionando a esto losgasto- no dasificados, se Ilega a cubrir hasta el 65% de los gastosrealizados, quedando un margen de 35% para cubrir los gastos de serviciossociales y econ6micos, con la advertencia que induso en estos casos
predominan los gastos relacionados con actividades administrativas oburocrAticas. En consecuenda, el perf'd fundonal de los gastos adolece de 
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una deformaci6n estructural, que asociada a la estructura de los ingresos
fiscales, permite llegar a la condusi6n que las grandes mayorias asumen el 
peso del finandamiento de una gran parte de los gastos improductivos del
Gobiemo. De igual forma se ha puesto en evidencia que la estructura
econ6mica del gasto ha privilegiado el consumo gubemamental en
detrimento de las inversiones pfiblicas y ello con mayor intensidad en los 
tres 6iltimos afios, lo que ha incidido negativamente en el nivel de la
inversi6n bruta total, en el empleo, y en la tasa de crecimiento econ6mico. 

El deterioro de las finanzas pfiblicas se resume en los siguientes puntos: 

a) 	 Por el lado de los ingresos encuentra explicaci6n en: 

Los resultados afn poco satisfactorios de la reforma tributaria de 
1992, cuyo principal objetivo fue la simplificaci6n del sistema a 
travs de la sustituci6n de una serie de impuestos por el IVA. Esto
podra atribuirse en parte al escaso tiempo de implementaci6n
frente a la complicaci6n propia de la implementad6n del IVA. Sin
embargo, en buena medida se debe a la inadecuada solud6n de los
problemas de administraci6n y supervisi6n, existiendo a6n casi un 
60% del universo de contribuyentes que no son generadores de 
ingresos tributarios. 

" 	 El congelamniento de los precios y tarifas de los bienes y servidos 
pfiblicos desde octubre de 1990 frente a crecientes costos 
operativos de los mismos, debido en buena parte a la falta de
redimensionamlento de proyectos, falta de control en la gesti6n de 
las empresas priblicas, asi como deficiente radonalizad6n de 
gastos. 

" 	 La fuerte dependenda de los cobros de las regalias y
compensadones de Itaipii, ingresos perdbidos con mucha 
irregularidad, diflcultando ia ejecuci6n presupuestaria. 

" 	 El bajo nivel de desembolsos extemos, por la falta de deflnid6n en

afios anteriores respecto al pago de los atrasos de ia deuda externa
 
y lentitud en la gesti6n y captad6n de fuentes de finandamiento. 

* 	 A esto habria que agregar el sobredimensionamiento de los 
recursos finanderos (tributarios y los provenientes de regalias y 
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compensaciones) en los ejercidos fiscales, y la desfavorable 
situad6n econ6mica que incide directamente en la recaudaci6n. 

b) 	 Por el lado de los gastos: 

" 	 Falta de modemizad6n del aparato burocrAtico del sector p6blico. 
La mayoria de los ministerios no sufrieron modificaci6n 
importante en su funcionamiento y el Gobiemo sigue teniendo 
poco conocimiento sobre la situaci6n real y financiera de las 
empresas pfblicas. 

* 	 Elevado incremento en la planilla salarial, que en buena parte se 
atribuye a la incorporaci6n de nuevos funcionarios, en especial en 
Areas de educaci6n y salud, y a ia falta de depuraci6n de las 
planillas existentes. Si bien se realizaron intentos para racionalizar 
el plantel de funcionarios del sector piblico, no se cont6 con el 
apoyo favorable a nivel parlamentario. En la Administraci6n 
Central mls del 80% de los ingresos tributarios son destinados al 
pago de salarios, honorarios y carga pasiva (jubilaciones y 
pensiones), quedando s6lo un 20% para financiar todos los otros 
gastos que demanden la ejecuci6n de los programas previstos para 
dicho afilo. 

" 	 Lentitud en el proceso de privatizad6n. El avance de la ley 
promulgada en 1991 ha sido poco significativo. El deficit de dichas 
empresas sigue constituyendo una sangria importante para el 
erario pfiblico. 

* 	 Pesada carga de la deuda externa frente a bajos niveles de 
desembolso, lo que se traduce en considerables transferendas 
negativas al exterior. No existe una gesti6n adecuada de manejo de 
ia deuda externa, tanto con relaci6n a los pagos como a la 
captad6n de recursos, mediante la presentad6n de proyectos 
rentables econ6mica y socialmente. 
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2.3.3. Desequilibrio del Sector Externo 

Desequilibrio en Balanza Comercialy de Pags 

Exceptuando el afio pasado, cuando se liquid6 la casi totalidad de los 
atrasos con los acreedores externos, en los iltimos afios se cont6 con 
superivit en la balanza de pagos, aunque financiados en buena parte con 
acumulaci6n de atrasos y entrada de capitales de corto plazo. En 1992 el 
balance de pagos cerr6 con un elevado d6fidt correspondiente al 6% del 
PIB, debido especialmente al pago de la casi totalidad de la deuda atrasada 
con el Club de Paris y la banca comercial, luego de varios intentos 
frustrados de renegociaci6n. El balance comercial se ha deteriorado 
significativamente a partir de 1990, por una baja paulatina y sustancial de 
las exportaciones, como consecuencia de bajos precios internacionales y
condiciones dimiticas adversas que afectaron a los dos principales
productos de exportaci6n: soja y algod6n. Paralelamente se registraron
considerables aumentos de las importaciones, alentadas por un tipo de 
cambio favorable, el cual sin embargo ha ido aumentando en t~rminos 
reales, luego de la fuerte baja sufrida en 1990. Es asi que aunque se 
finalice 1993 con un balance comercial mAs equilibrado, el peligro de 
deterioro persiste. 

Esto se explica especialmente por la fuerte concentraci6n de riesgos que
presentan las exportaciones de soja y algod6n, cuyos precios
internacionales, si bien aumentaron con relaci6n al afio pasado, siguen
permaneciendo en bajos niveles. Se carece de incentivos a la exportaci6n
de otros productos tradicionales y no tradk'-nales, as[ como para la 
exportaci6n de productos con mayor grado de t,.oraci6n, lo cual en estos 
6dtimos aflos estA tratando de revertirse con la promulgaci6n de la ley de 
incentivo a las exportaciones no tradicionales (90/90), y la creaci6n de 
Pro-Paraguay. 

Sin embargo, sigue existiendo una serie de barreras para una mayor
diversificaci6n de las exportaciones como ser: falta de financiamiento para
productos no tradicionaes -entre ellos los temporales con buena entrada 
en mercados externos-, barreras burocrAticas y problemas de transporte y 
acceso a los mercados, entre otros. 
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CUADRO NO 5 
Sector Extemo
 

(En Millones de US$)
 

BALANZA DE PAGOS 
RUBROS 1989 1990 1991 19921 
I.BALANCE EN CTA.CTE. 214.2 -208.8 -455.9 -389.9 

BALANCE DE BIENES 149.3 -269.6 -563.1 -491.3 
EXPORTACIONES 1.16,5.2 1.366.2 1.106.0 1.036.0 
IMPORTACIONES 1.015.9 1.635.8 1.669.1 1.527.0 
PAGOS NETOS Y TRANSFERENCIAS -189.3 .246.5 -203.2 -258.6 
FLUJO DE BINACIONALES 254.2 307.3 310.4 360.0 

2.BALANCE EN CTA.CAPITAL -68.9 438.9 762.0 21.2 
DESEMBOLSOS 103.9 126.9 172.9 100.0 
AMORTIZACIONES 2 -381.0 .297.5 -259.9 .480.0 
OTROS3 208.2 609.5 849.0 401.2 

3.BALANCE GLOBAL 145.3 230.1 306.1 368.7 
TRANSFERENCIAS Y RESERVAS 

I.TRANSFERENCIAS NETAS" -47 -90 -40 -530 
PAGO DEUDA EXTERNA 146 211 197 630 
DEVENGADO 6 140 157 118 211 
ATRASADO 7 

6 53 79 419 
IMPAGO 160 156 146 31 
DESEMBOLSOS 99 121 157 100 

2.RESERVAS INTERNACIONALES 428 675 975 600 
MESES DE IMPORTACI6N 5 m 5 m 7 m. 5 M. 
ACUMUL. ATRASOS DEUDA 280 383 450 31 
RIN NO COMPROMEi|DO 148 292 525, 569 

INDICADORES DEL SECTOR EXTERNO 
EXPORTACIONES/PIB 4 28% 2696 1896 1696 
IMPORTACIONES/PIB 259% 31% 279% 239% 
BINACIONALES/PIB 6% 69% 5% 5 % 
BALANZA PAGOS/PIB SERV. 4 % 49% 5% -69% 
DEUDA/EXPORTACI6N 13% 15% 18% 61% 

FUENTE: Banco Central del Paraguay y estimadones proplas. 
1: Estlmaclones prellminmles 
2 : lnduye pagos devengados y atrasos 
3 : Induye inversl6n directa; otro capital a largo y a corto plazo y enores y omlsiones 
4 : Induye comercto registrado y no registrado 
5 Transferenclas netas A1exterior, desembolsos menos pago por prtamos 
6: En 1989 y 1990: induye recompra de deuda brasilefia renegociada 
7 : Induye: atrasados y pagados, recompras de atrasos y pago de intereses moratorios 

Otro factor importante a considerar es la exposici6n de un pafs como 
Paraguay, pequefio, abierto y poco diversificado, a las inestabilidades 
macroecon6inicas de nuestros principales vecinos: Argentina y Brasil, en 
especial este tiltimo. Ello repercute en el nivel de precios intemos, en la 
producci6n y en el comercio exterior. 
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Finalmente, la otra fuente de financiamiento a largo plazo, las inversiones 
directas o de cartera, permanecen en niveles bajos, a pesar de la ley de 
incentivo a las inversiones y la firma de convenios bilaterales de garantia,
los cuales no pudieron compensar la incertidumbre de la situaci6n 
econ6mica y politica, que aumenta el riesgo de las mismas. 

Polffica Cambiaria 

En lo que respecta a la politica cambiaria, se observan dos perfodos bien 
diferenciados: el r6gimen de cambios mildtiples que rigi6 desde mayo de 
1982 hasta febrero de 1989, y el de cambio libre y fluctuante a partir de 
entonces y hasta ]a fecha. Durante el primer periodo, la polftica cambiaria 
ha generado una serie de costos econ6micos y sociales, ademis de 
fomentar la fuga de capital por medios licitos e ilfcitos. 

El regimen de cambio libre implementado en febrero de 1989 fue en un 
comienzo favorable para los exportadores, quienes vieron aumentar sus 
ingresos normales por la nueva paridad cambiaria. No obstante, la 
adopci6n de otras medidas de pol itica econ6mica provoc6 ]a caida d; tIo 
de cambio real a niveles inadecuados para la exportaci6n de bienes y
servicios, en especial en 1990 cuando la inflaci6n interna trep6 a mAs del 
40% frente a una devaluaci6n nominal no superior al 8%. 

Dida tendencia descendente se estA revirtiendo desde 1991 con una 
politica de intervenci6n mAs activa del Banco Central, que permiti6 un 
mejoramiento del comportamiento del tipo de cambio con resultados 
neutros desde el punto de vista monetario. 
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3. 	 DIAGN6STICO DE LA SITUACI6N SOCIAL: 
1PROBLEMAS FUNDAMENTALES 

3.1. Condiciones de Vida Rural/Urbana 

Por variadas razones hist6ricas, disponibilidad de recursos naturales, tipo
de gobierno unitario y polftica econ6mica implementada, existe en el 
Paraguay una marcada concentraci6n de la poblaci6n y de las actividades 
socio-econ6micas en ciertas y determinadas zonas del pais. En efecto, 27% 
de la poblaci6n se halla asentada en el Area metropolitana, 24% en el resto 
urbano del pais, y 49% en zonas rurales, en las cuales, 	por el contrario, se 
observa una gran dispersi6n poblacional. 

Lo anterior explica en parte los principales problemas econ6micos y
sociales que experimenta el pais, ademns de determinar las caracteristicas 
especificas que distinguen a la zona urbana de la rural. 
Independientemente de los indicadores socio-econ6micos que se pudieran
utilizat, la condici6n de vida en las zonas rurales puede ser calificada de 
critica y fuertemente discriminada frente a iade las zonas urbanas. 

Como ejemplo se podrian mencionar dos indicadores: el de la pobreza
bAsica (ingreso insuficiente para cubrir necesidades bAsicas do 
alimentaci6n, vivienda, vestido, etc.) y el nivel de indigencia (ingreso que 
no Ilega a cubrir ]a necesidad de alimentaci6n). A nivel 	nacional se estitna 
un nivel de 54% de pobreza bAsica, y entre 34% y 40% de indigencia
familiar. Considerando la zona rural como tal, habria entre un 70 y 81% 
de las familias en la franja de pobreza bAsica y entre el 52% a 64% en 
condiciones de indigencia. Por otro lado, el nivel de pobreza bisica en 
Asunci6n y Area metropolitana asciende a 41% y el de indigencia a s6lo el 
12%. 

1Esta secci6n ha sido elaborada en base a Sauma Fiatt, Pablo. La Distribuci6n del 
Ingreso en el Paraguay, Informe T&nico Final, Proyecto BID-UNA, marzo 1993. 
Del Cid, Miguel. Situaci6n del Empleo e Ingreso en el Paraguay, Proyecto BID-
UNA, Informe Final. 
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El anAlisis de otros indicadores sodale.s, como la educaci6n, la salud y la 
vivienda revelan las grandes dificultades que enfrentan las familias rurales 
para acceder a dichos servicios bAsicos. 

3.2. Educaci6n 

La situaci6n educacional de un pais define su potencial para el desarrollo 
econ6mico-social. El Paraguay como mudios otros paises en vias de 
desarrollo, enfrenta innumerables problemas relativos al sector educaci6n. 
En primer lugar se destaca el contraste existente entre la gran demanda 
por tal servicio y las fuertes tantorestricciones, de infraestructura y de 
eficacia del servicio educativo. Al respecto, un primer obstficulo radica en 
la propia densidad poblacional del pais, en la que predomina la 
coexistencia de zonas con una elevada densidad, como Asunci6n y sus
alrededores, y otras de muy bajas, como las rurales. En estas iltimas se 
acent6an las dificultades debido a la falta de infraestructura fisica como 
escuelas y caminos. o cual estA explicado por el reducido gasto
gubernamental destinado al sector educativo. En consecuen,,a, ]a
educaci6n en el Paraguay se caracteriza por su baja ca!idad e inadecuaci6n 
a los objetivos del desarrollo econ6mico y social, dado que los programas
educativos no estarian orientados hacia tales prop6sitos; por ende, el 
educando no estaria en condiciones para ser absorbido por el mercado 
laboral. 

3.2.1. Nivel de Educaci6n 

La tasa de escolarizaci6n -inscriptos en una escuela en el momento de la 
encuesta- de la poblaci6n en edad escolar (7 a 14 afios) fue del 87% 
durante el afio 1992. Ese nivel de cobertura y dependiendo de los 
parAmetros utilizados, es similar a ia tasa de alfabetizaci6n estimada del 
88% para 1989/90. De los nifios en edad escolar (7 afios) que acceden a la 
educaci6n primaria, s61o el 70% a nivel nacional alcanzan el 6' grado,
siendo dicho porcentaje muy inferior en las zonas rurales en las que la 
relaci6n inscriptos a graduados Ilega a tan s6Io el 29%. 

Conforme a lo anterior, la tasa de analfabetismo no parece elevada en
relaci6n a otros paises de condiciones similares; sin embargo, las cifras no 
revelan la alfabetizaci6n incompleta e ineficiente que se implementa en el 
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pais. Tanto el que culmina la educaci6n primaria como aquel que la 
abandon6 en forma prematura, no adquiere afin los conocimientos 
idiomfticos necesarios para desenvolverse con solvencia en el mercado 
laboral. 

3.2.2. Principales Deficiencias del Sistemna Educativo 

La sobreestimaci6n mencionada responde asimismo al hedco que existe 
una gran discrepancia entre alumnos inscriptos y los que verdaderamente 
asisten. Entre los motivos mis de laimportantes inasistencia o
eventualmente deserci6n, se destacan para las familias mis pobres: a)
trabajo (22%), b) ayuda en las tareas familiares (19%); c) falta de
uniforme (22%), y d) otros. entre ellos falta del servicio escolar en la zona 
(37%), caracteristica que predomina en las zonas rurales. 

En consecuencia, la inasistencia y el abandono prematuro de los estudios 
son problemas estructurales que afectan a ia educaci6n en el Paraguay.
Ademas de tales factores, corresponde mencionar otros que determinan 
directamente la calidad de la ensefianza. En primer lugar se observa una 
elevada tasa de repitencia durante los primeros cursos, generalmente
debido al problema del bilingiiismo que caracteriza al pais. Especialmente 
en las zonas rurales, el niflo aprende el guarani como idioma del hogar y

luego el castellano como idioma escolar y extrafio para 6l.
 

En segundo lugar, la baja calidad de ia ensefianza responde a la
insuficiente e inadecuada preparaci6n de los docentes, a la rigidez e 
inadecuaci6n de los programas de cstudios y a la falta de textos orientados 
a desarrollar la capacidad analitica del alumno. 

Como consecuencia de lo anterior, el que termina ia educaci6n tanto en el 
nivel primario como en el secundario, no estAi preparado para realizar el 
tipo de trabajo que demanda el mercado laboral. 

Finalmente, la labor gubernamental en el campo de ia educaci6n ha sido 
hist6ricamente deficiente, dado que el gasto en educaci6n es uno de los 
mis bajos en Latinoam~rica, con un aparato burocrftico inadecuado,
sobredimensionado y costoso por el probiema de planilleros o "profesores
fantasmas". Ademis, el sistema es esencialmente regresivo dado que la tasa 
de participaci6n de estudiantes pobres estA en relaci6n inversa a la 
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asigraci6n presupuestaria; es decir, menos subsidio per cApita donde se 
concentran los alumnos pobres y mAs subsidio donde predominan los 
alumnos pertenecientes a los estratos medios y altos. 

3.3. Salud: Condiciones de Salud de la Poblaci6n 

El tema de la salud puede abordarse a partir de ciertos indicadores simples 
como tasa de mortalidad infantil, nimero de camas (hospitales) por 
habitante, expectativa de vida de la poblaci6n, etc., o a partir de ciertos 
elementos que puedan reflejar las condiciones particulares de los paises, 
derivados de la densidad poblacional y distribuci6n espacial de las 
actividades socio-econ6micas. 

El primer mtodo podrfa aplicarse sin dificultades a aquellos paises cuya
distribuci6n espadal de las variables mencionadas sea relativamente 
homog6nea. El segundo mtodo conviene utilizar cuando se observa una 
marcada heterogeneidad en ]a distribuci6n espacial de las actividades 
socio-econ6micas. 

Siguiendo el primer mtodo, por tratarse de promedios nacionales, el pais 
muestra una situaci6n induso mejor que otros con niveles de ingreso 
similares en lo que respecta a los indicadores arriba mencionados. No 
obstante, la tasa de mortalidad materna sigue slendo una de las mis altas 
de America Latina, se observan elevados y frecuentes casos de 
enfermedades earacteristicas de paises pobres como ia disenteria, 
tuberculosis, enirmedades respiratorias contagiosas y parasit6sis en 
general. 

Por otro lado, utilizando otras variables como acceso a un sL-guro m&iico, 
el panorama es m.s dramftico atin. A nivel nacional, apenas un 17% de 
las familias tiene seguro m&lico, el porcentaje se reduce a tan s6lo el 2% 
para el estrato d-las familias mis pobres. 

La verdadera y compleja situaci6n experimentada por el pais en el sector 
de la salud se puede visualizar a partir del anfIisis de la distribuci6n 
espacial de la poblaci6n y de las actividades sodo-econ6micas. En efecto, 
existen diferendas muy pronunciadas en cuanto a los servidos m&tico
hospitalarios entre las zonas urbanas y rurales, e icduso entre zonas 
urbanas al comparar Asund6n y sus airededores con el resto del pais. Al 
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respecto, existe una excesiva concentraci6n de recursos en el Area de 
Asunci6n, mientras que vastas zonas del pais no tienen acceso a ningfin 
tipo de asistencia m~dica ni hospitalaria. 

Por otio lado, se han invertido y se siguen invirtiendo cuantiosos recursos 
en hospitales grandes y modernos que, por diversas razones, son 
totalmente subutilizados. A modo de ejemplo se pueden mencionar el 
caso del Gran Hospital Nacional, que cost6 alrededor de US$ 130 
millones, y del Hospital Militar actualmente en construcci6n y con costo 
afn desconocido. Con respecto al IPS se verifica una situaci6n similar pero 
con efecto contrario a los anteriores; en 6ste, el hospital central absorbe la 
mayor parte de ia demanda de servicios, dejando a los locales perif~ricos 
con importantes niveles de subutilizaci6n. 

La polftica de grandes hospitales en Asunci6n tambi~n ha contribuido a la 
fuerte concentraci6n de los recursos humanos en el mismo lugar. Por el 
contrario, en el resto del pais faltan hospitales y equipos hospitalarios,
medicos, enfermeras y personal auxiliar; ademAs, la infraestructura de 
apoyo (caminos) es inadecuada e insuficiente para una efectiva cobertura 
de la poblaci6n rural. 

Otro aspecto critico es ia ausencia de una politica nacional de salud y 
consecuentemente existe una falta de coordinaci6n entre las instituciones 
involucradas. A nivel nacional, la asistencia m6dico-hospitalaria estaria 
cubierta de ]a siguiente forma: 55% por el Ministerio de Salud Pfiblica, 
15% por el IPS, 10% por las FFAA. y Policfa, y un 20% por el sector 
privado. Advirtiendo el hecho que el IPS presta servicios de jubilaci6n y 
pensi6n, ademAs del hospitalario, es importante sefialar que en t6rminos 
de recursos utilizados esta instituci6n absorbe el 55% del presupuesto 
p6blico y privado correspondiente a la salud para una cobertura de s61o el 
15% de ia poblaci6n, mientras que el Ministerio de Salud con el 35% del 
presupuesto de salud cubre el 55% de la poblaci6n. La falta de adecuada 
coordinaci6n y en consecuencia mala utilizaci6n de recursos explica en 
gran medida la baja calidad del servicio prestado por los organismos del 
Estado. 

Finalmente, es pertinente mencionar que la polftica de salud ha estado 
orientada a la medicina curativa y no a la preventiva. Esto (iltimo ligado a 
la falta de infraestructura bAsica como agua potable o desagie cloacal, 
explica los elevados casos de diarrea, tuberculosis, parisitos, etc., 
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especialmente en los niflos. Asimismo, la falta de un programa que
contemple el problema nutricional juntamente con el sanitario preventivo 
es ]a causa, ademAs del bilingfiismo, del bajo rendimiento escolar de los 
nifios localizados en las zonas rurales. 

En resumen, la salud -al igual que la educaci6n- no ha recibido la 
suficiente atenci6n y por ende recursos de parte del Estado para resolver o 
morigerar los innumerables problemas que aquejan a la poblaci6n, 
especialmente a ]a rural. 

3.4. Vivienda 

3.4.1. Condiclones de Vivlenda de la Poblaci6n 

El tema de la vivienda podrfa abordarse, entre otros, desde el punto de 
vista de la tenencia o acceso a la misma y de la calidad del servicio 
prestado. Con respecto al primer punto se puede sefialar que un 94% de 
los hogares habita en viviendas o ranchos independientes, 1% en 
departamentos y 5% en piezas de inquilinato. Por lo tanto, la forma de 
tenencia de la vi-ienda o acceso a la misma no seria un problema 
significativo, dado que, un 7396 de las familias del pals reside en viviendas 
propias, el 14% en viviendas cedidas, y el 13% en viviendas aquiladas. 

No obstante la situaci6n anterior, existen aspectos relativos a la calidad 
del servido que muestran un panorama diferente. En ese sentido, el 
problema mayor es el hacinamiento de personas; en promedio nacional, 
hay 3 personas por dormitciio y 3 o mis en el grupo familiar mis pobre. 
En este iltimo grupo, m~s que lazos familiares, el motivo principal seria la 
ayuda mutua para sobrellevar las dificultades econ6micas del hogar. 

Otro aspecto que hace relaci6n a la calidad del servido se puede detectar a 
partir de los materiales de construcci6n utilizados; a nivel nacional, el 
ladrillo es el material predominante. Sin embargo, de acuerdo a los niveles 
de ingreso de ias familias, hay diferendas significativas; a medida que 
disminuye, aumentan las viviendas con paredes de madera, piso de tierra y 
techo de paja. El piso de tierra guarda estrecha relad6n con las 
condiciones higi6nicas de la vivienda y consecuentemente explica la 
sltuaci6n sanitaria de la poblaci6n. 
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Complementariamente a condidoneslas fisicas de la vivienda, esimportante mencionar aquellos servicios bAsicos inherentes a la misma. Anivel nacional, 2/3 de la voblaci6n se abastece de agua mediante pozo,aljibe o manantial, rios o arroyos; el restante 1/3 a travs de la red pfiblica.Con respecto al servicio cloacal, el 50% de las familias tiene letrinas, 16%WC conectado red pfiblica, y 34% WC conectadoa a otro sistema. Esimportante destacar la preeminencia de la letrina (3 de cada 4) en el grupode las familias mAs pobres. Posiblemente las enfermedades mis comunes en el Paraguay (diarrea, parAsitos intestinales, etc.), y en especial dentrodel grupo familiar mencionado, son causadas por la combinaci6n de ]aforma de abastecimiento de agua y la del servicio doacal; la escasadistancia entre los pozos y las letrinas explican la contaminaci6n de las aguas consumidas por la mayoria de ]a poblaci6n nacional. 

Por C1timo, a nivel nacional, el 64% de los hogares tiene acceso a laelectricidad; siendo este porcentaje s6lo 33% en los estratos mAs pobres.Es conveniente recalcar que el concepto de la vivienda no debe restringirse
a la idea de techo como tal, dado que la calidad del servicio prestado sehalla inexorablemente ligada a los servicios bAsicos compaementarios. Enconsecuencia, aunque en el pais no se verifiquen problemas significativos
en lo relativo a la tenencia (acceso) de la vivienda, existen importantesdeficiencias en lo que hace a la calidad del servicio. La situaci6n se agrava
dado que afecta mayoritariamente a las familias mAs pobres del pafs,convirti6ndose de ese modo en un problema de indole estructural,
soluci6n escapa al propio sector social afectado. 

cuya 

3.4.2. Limitaciones de los Programas de Vivienda 

Si bien en trminos generales se ha visto que no existe un pronunciadod~fidt habitacional, ia elevada tasa de crecimiento de la poblad6n, unida ala migraci6n interna rural-urbana, puede provocar importantes cambios enla demanda de viviendas, produci6ndose un d6ficit en las zonas urbanas ysubutilizaci6n en aquellas que experimentan la emigraci6n. El pais no hapodido escapar a ese fen6meno mundial; la diferencia radica en el rol que
asume el Estado en la soluci6n de tales problemas. 

En prindpio se puede decir que en el Paraguay ha sido mfnimapartidpad6n directa del Estado en el 
ia 

mercado d-- ]a vivienda. Sinembargo, ha estado participando en forma indirecta, otorgando un 
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tratamiento diferencial a ciertas y deterrniAdas institudones financieras 
especializadas en el financiamiento de la vivienda. En tal sentido, la 
politica monetaria ha aplicado encajes significativamente menores a las 
compafiias de ahorro y prestamo para ]a vivienda en relaci6n con las 
correspondientes a las instituciones bancarias o financieras. 

A modo de ejemplo, el Estado participa directamenteen el financiamicnto 
de la vivienda a travs del Instituto Paraguayo de Vivienda y Urbanismo 
(IPVU) y del Consejo Nacional de la Vivienda (CONAVI); este 6dtimo 
reemplaza en sus funciones al primero. Tanto para 'as instituciones 
privadas como p(iblicas el elemento central gira en torno al problema 
financiero, sobresaliendo los aspectos relativos al plazo y al costo de la 
operaci6n. Si el plazo es relativamente corto, ain con tasas de interns 
bajas, las familias de ingreso , --) y bajo no pueden acceder a tales 
pr~stamos debido a la magnitud de las cuotas; pero si el plazo es adecuado 
(20 afios o mAs) y el costo excesivamente bajo, generalmente el sistema se 
autodestruye por descapitalizaci6n de las instituciones financieras 
involucradas. 

La primera dificultad caracteriza a los pr~stamos privados y la segunda 
(descapitalizaci6n) a las operaciones realizadas por la desaparecida IPVU y 
actualmente por el CONAVI. Por lo tanto, ambos sistemas si bien pueden 
dar una soluci6n parial al problema social, son insostenibles en el tiempo. 

3.5. Nivel de Deterioro del Medio Ambiente 

El problema mis resaltante, por su magnitud y sus efectos, es sin duda la 
deforestaci6n causada por ]a actividad econ6mica desarrollada en los 
sectores agricola, ganadero y forestal, respectivament,. Si el dafio al medio 
ambiente no fuera concebido como un problema econ6mico de 
importancia, entonces fue correcta ]a politica agraria orientada a aumentar 
la frontera agricola. Sin embargo, la deforestaci6n provoca erosi6n de los 
mismos terrenos utilizados para el cultivo, dejindolos inservibles y con 
necesidad creciente de abonos artificiales. Asimismo, los sedimentos que 
son transportados hacia los rios y arroyos afectan y destruyen la vida 
ictfcola de las zonas aledaflas. 

Aunque el pals no puede ser calificado de industrial, las pocas empresas 
industriales existentes son suficientes para provocar con sus efluentes 
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dafios de considerable magnitud a los rios y arroyos. En algunos casos seri 
posible 	la recuperaci6n de los mismos, pero en muchos la situaci6n es 
irreversible. 

Un aspecto afn no suficientemente analizado se refiere a los 
asentamientos humanos y las externalidades inherentes a los mismos. En 
tal sentido se destacan por su importancia las aguas servidas, los desagfies 
doacales y las basuras. Sin adecuado tratamiento, el daio provocado 
puede Ilegar a niveles insostenibles (tal el caso del lago Ypacarai) o afectar 
la salud y nivel de vida de las familias que viven en las cercanias de los 
vertederos de basura. 

Finalmente, la contaminaci6n del aire no s6lo obedece a las dimeneas de 
ciertas industrias, sino fundamentalmente a los gases expedidos por los 
vehiculos automotores sin las condiciones t~cnicas mnfnimas que eviten tal 
contaminaci6n. 

3.6. 	 Situaci6n LaboraV/Sistema Previsional y de Seguridad 
Social 

3.6.1. 	 Situaci6n Laboral 

Un primer aspecto que merece especial atenci6n se refiere a la categoria 
ocupacional. De la poblaci6n ocupada, un 41% trabaja como empleado u 
obrero, 14% realiza trabajo familiar, 40% trabaja por cuenta propia, y 5% 
se desempefia como patrono. Es interesante sefialar los significativos 
cambios observados por nivel de ingreso de las familias. En el grupo 
familiar mis pobre, s6lo el 10% es empleado u obrero, el 19% realiza 
trabajos familiares, el 70% trabaja por cuenta propia y el 1% como 
patrono. En el grupo familiar de ingreso mis alto predominan los 
asalariados con un 59%, 29% trabaja por cuenta propia y el 12% como 
patrono. La categoria de trabajador independiente mantiene en el pafs una 
ponderaci6n significativa y en especial en el grupo social mAs carenciado; 
por consiguiente, se dificulta la implementaci6n de una politica laboral y 
social m s activa. 

Por su importancia sobre otras Areas de la polltica econ6mica corresponde
mencionar la ocupaci6n por rama de actividad. A nivel nacional, un 37% 
de los ocupados trabaja en el sector agropecuario, 26% en servicios, 19% 
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en el comercio, 12% en la industria, y 5% en la construcci6n. Sin embargo, 
por nivel de ingreso es elocuente ]a importancia del sector agropecuario: el 
8096 de los mis pobres se desempefian en este sector, reduci~ndose 
paulatinamente ese porcentaje hasta liegar a tan el 9%s6lo 

correspondiente al 
 grupo de ingresos mis altos, donde predominan los 
servicios y el comercio. Por lo tanto, cualquier poitica laboral o social 
necesariamente debe formar parte de una politica integral orientada al 
sector agropecuario. 

Con respecto al nivel del empleo los datos mis relevantes son los relativos 
al desempleo abierto: 8%, y al subempleo invisible (menor ingreso por
horas trabajadas): 46% a nivel nacional y 62% en la-zona rural. 

Un elemento significativo que puede servir de base para enfocar el tema de 
la seguridad y previsi6n social es la alta ponderaci6n de j6venes dentro de 
la fuerza laboral. En efecto, el 40% de dicha fuerza son personas que 
tienen entre 12 y 2 9 aflos. 

Otra caracteristica critica de la situaci6n laboral en el pais se refiere al 
grado de educad6n y formaci6n profesional. Cerca del 6096 de la fuerza 
laboral corresponde a personas que culminaron apenas la educaci6n 
primaria, 30%al nivel medio; formaci6n universitaria de hasta 3 afios: 5%, 
y de 4 a 6 afios: s6lo 5% Coincidente con lo afirmado en el tema de la 
educaci6n, se puede Ilegar a la condusi6n mis trascendente respecto a la 
situ-ci6n laboral en el Paraguay: baja e inadecuada calificad6n de ia mano 
de obra. 

La situad6n laboral guarda relaci6n ademsi con la marcada segmentaci6n 
de las actividades socio-econ61nicas. Se pueden distinguir con claridad dos 
sectores, uno urbano y otro rural. Dentro de ambos sectores, se destaca un 
sector moderno y otro tradicional o informal. A nivel nacional predomina 
el sector tradicional con un 67% de participaci6n. Las actividades 
tradicionales o infermales superan el 50%en el sector urbano y ascienden 
hasta el 87% en el sector rural. 

Todo lo descripto precedentemente condiciona y determina la critica 
situaci6n salarial de la fuerza de trabajo en pals. Hay un 35%el de 
asalariados que ganan menos que el minimo legal estableddo. Por otro 
lado, la fuerte distorsi6n observadi en el mercado laboral hace presumir 
que el salario minimo legal no cumple su funci6n de Imite inferior, sino 
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uno superior al s6lo efecto de la seguridad social, lo cual evidencia la
ineficacia de la intervenci6n estatal en la determinaci6n del salario. 

3.6.2. Sistema Previsional y de Seguridad Social 

En lo que respecta a las jubilaciones y pensiones, la situaci6n es bastante
similar a la mencionada en relaci6n a la salud. S61o el 18% de la poblaci6n
de 60 afios y mis recibe pensi6n o jubilaci6n. Por grupo de ingreso, la
situaci6n es elocuente; mientras el 41 %del grupo familiar mAs rico recibe 
jubilaci6n, s6lo el 3% de las familias mAis pobres tiene acceso a ella. 

La situaci6n anterior se explica en parte por la elevada participaci6n
(60%) de los denominados trabajadores independientes dentro de la
categoria de ocupados, y, consecuentemente a la de ocupados que no
estAn obligados por la ley a participar del sistema previsional y de
seguridad social. Dicha categoria de ocupados es afm mayor dentro del 
grupo de las familias mis pobres; por Jo tanto, la propia condici6n 
econ6mica y social de las familias impide el acceso voluntario al sistema. 

Por otro lado, el escaso control gubernamental y ia imposibilidad real de
cumplirlos por parte de un segmento econ6mico significativo, inducen a la
inobservancia de ciertos preceptos legales sobre salario y otros beneficios
sociales. Asi durante 1992, un 35% de los denominados asalariados no
recibi6 el salario mfninio establecido; por lo tanto, tampoco estarian
aportando a ]a seguridad social. Es importante mencionar tambi6n que, en
general, incluso para las familias incorporadas al sistema previsional, el
valor presente de los beneficios futuros es menor al del aportecosto 
obligatorio, lo que, asociado a la ineficiencia del sistema y a la falta de
concientizaci6n respecto a sus potenciales ventajas, hace que el tema de la
seguridad social en general no reciba ia atenci6n debida. 

El sistema previsional en el Paraguay un decs, hasta la fecha, regimen
pensiones de reparto, en el que no se acumulan fondos. Los trabajadores
activos conjuntamente con los empleadores (y eventualmente el fisco)
financian las pensiones de las personas pasivas mediante sus cotizaciones 
legales. Corno consecuencia de lo anterior, la solvencia financiera del
sistema depende fundamentalmente de la relaci6n jubilados/cotizantes y
del contrato intergener, .ional implicito entre funcionarios activos y
pasivos. Es elocuente mencionar la situaci6n planteada con ia Caja Fiscal 
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(Administraci6n Central del Gobiemo), que con una relaci6n de 
aproximadamente el 88%, de jubilados a cotizantes, tiene un d~ficit del 
300%, que se debe cubrir con rentas ordinarias del Presupuesto General de 
ia Naci6n. 

Otra caracteristica del sisteina nacional es la elevada concentraci6n del 
servicio en ciertas y determinad. s Cajas, destacfndose dentro de las 
mismas el Instituto de Previsi6n Social, que hasta mediados del aflo 1992 
mantuvo el monopolio del servicio para los empleados del sector privado, 
con excepci6n de los empleados bancarios. 

Por los aspectos mencionados precedentemente se puede Ilegar a Ia 
siguiente conclusi6n: el sistema previsional paraguayo es ineficiente, 
financieramente d~bil y de rnuy baja cobertura poblacional. 
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Delineamientos 

INTRODUCCI 
6 N 

cuyo objetivo
Econ6mco-Soclalun Programa que active sutlizar los factores economitcos

Paraguay requiere ~ii~ sostenido,Elfundamental sea unos,.desarrollo econ6mico 
funa nal, sea une 

to que pemitir utir 
potencial de creciriento, 

dispolibles. Asimismo el crecimiento serA la base para disponer de mAs 

recursos para enfrentar las urgentes necesidades sociales. 

sita, por un lado, crear las condiciones para aumentar las 

a 6 , medante una estrategia de desarrollo global y.versiPara ello se nece 

sectorial, potenciando todos los sectores de la economia, y asi lograr una
 

de serviCiosLos sectores productoresentre los mismos.articulaci6n 

(finanzas, comercio, servicios bAsicos) como el nombre lo indica, deben ser
 

con sus
de bienes, cumpliendo 

de los sectores productivos
el apoyo 

funciones especificas, y no a la inversa como es el caso actualmente.
 

ciertos 
destrabar la actual concentraci6n de la econotlia en 

Es necesarlo 

ofensiva -para
la diversificacion 

sectores y actividades, mediante resguardar sus propios
el 

-paray no defensiva de los gruposecon6mico-crecirniento el comportamientoahora reflejahastaecon6micos.intereses-, como 

6 n ymodernizaci 
mayor dinamizaci6n,una 

Con esto se pretende lograr de un mismo sector, que 

entre sectores y entre actividades 
articulaci6n estancoS (construcci6n, finanzas, comercio). A 

debe favorecer ia integraci6n de las actividades del 
act6an en compartinientos 

semodo de ejemplo, 

sector construcci6n (olerias, cerAmicas, ladrillos, aprovechando las ventajas 
del sistemala reformaMediante 

de suelo y distancia). a trav6s de 
comparativas de sus actividades, e

incentivar la diversificacoI, mejorar la profundizac76nfinanciero que ayuden a 
mecanismos mAs innovadores una politica de mercadeo de 

financiera. Desarrollarinterediacin 

exterior, aprovechando los
el pais como en el sector comercial,

productos nacionales en del 
e informaclonescontactosconocimientos, 

externo,actualmente tauy hAbil para la venta de productos importados. y 
El objetivo 

internomercadorelaci6 n entre 
una estreciaes lograr 6 n para ambos mercados, en especial el segundo 

potencIAndose la producri
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dada la estrechez del mercado nacional.acceso a los centros de const:, 
Para ello deberi facijitarseo elnacionales, regionales e internacionales.La transformaci6n productiva tiene comoecononffa productora objetivo el cambio

concentraci6n de unaen buena medida de bienes primarios y alto grado dedel sector 
en pocos rubros, hacia una divrsificaci6n productiva tanto

primario Como industrial.reducido tamrafio del mercado La restricci6n impuestainterno pordebe ser elun factor esencial para 
alentar ]a realizaci6n de una activa politica exportadora.
Por otro lado, 

econ6i-cas 
 de 

con 
un 

el objeto de atenuar las desiguales condiciones sociogrupodlficultades de acceso 
mayoritario de la pbbjaci6n,a los diferentes mercados, con fuertescon programas es indispensable contary Polfticas especificas para los pequefios productores tanto 

rurales congo urbanos,
econ6micas.-El objetivo principal de dichas Politicas es el de aumentar el 

los cuales formar~n parte de las polfticas socionivel de ingreso y el mejoramientopoblacional de la cadidadcon altos riesgos de 
de vida de un grupoengrosar lasmigrantes inciertos en el mercado informal 

filas de desocupadosdel sector niral urbano. En el 
y

no debe olvidarse caso particularPorcent^;e que el campode Ia poblaci6n retiene un elevadcencuentra econ 6 micamenteen una sltuac:6n de 
activa y que si bienconsiderable pottncial d,. 

estancamiento seecon6micocrecimiento tiene uncon fuerte efecto multiplicador hacia 
los demis sectores de la economia, adem/s de repercuti, en la demandaglobal. 

La estrategia de desarroio requerir 
 de un programa econ6mco con
acciones en cinco frentes: 
I- Polftica de Ordenamiento, que defina las funciones del Estado y elrol del mercado. 
IL Polftica de Estabilzaci6n Macroecon6rnca, 

a fin de otorgar basesfIrmes para la realizaci6n de inversiones de largo plazo.Ill Polftica Fiscal, que por suecon6mlo importanciase aborda separadamente. clave en un progran
contribuye Un buen manejo fisclda la estabilzad6n maCroecon6mlcamedlos 
necesarios y permite obtener Icspara realizar programas de infraestructua, 
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politicas sociales y de apoyo a la producci6n, asi como se detallan en 
las dos (iktmas politicas de este programa. 

IV. 	 Politica Social, con el objeto de mejorar y ampliar los servicios de 
educaci6n, salud y vivienda, elevar la calidad de vida de la poblaci6n 
y flexibilizar las posibilidades de trabajo. 

V. 	 Otros Tipos de Apoyo para la Reactivaci6n Productiva. El Gobierno 
deberA acentuar su presenda a travs de apoyos directos o indirectos, 
conjuntamente con el sector privado, para contribuir al aumento de 
ia diversificaci6n productiva, mejorar la calidad de los bienes y 
servidos y agilizar el mercadeo de productos nacionales. 

Todos estas politicas y programas que se describen a continuad6n 
constituirfn el marco y otorgarnn las condidones bAsicas necesarias para el 
desarrollo econ6mico y social. 

La exitosa implementaci6n de un Programa Econ6mico-Social precisa 
ademAs de: 

a) 	 una conducci6n econ6mica firme y activa donde la coordinaci6n 
entre los diferentes ministerios -a cargo de un Ministerio a ser 
designado e.xpresanente por el Poder Ejecutivo- sea un punto 
esencial, 

b) 	 la toma de decisiones transparentes y consecuentes, libre de 
presiones de grupos de poder y en concordancia con los objetivos de 
ordenamiento y estabilidad del sistema econ6mico que se proponga 
el Gobierno. 
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1. POLITICA DE ORDENAMIENTO
 

Las funciones bisicas de la politica de ordenamiento son, primeramente 
crear y asegurar la capacidad de funcionamiento de la economfa, y en 
segundo lugar coordinar todas las actividades econ6micas en concordancia 
con los objetivos establecidos. Para ello se necesita redefinir el rol del 
Estado y restablecer el orden de competencia para el normal 
funcionamiento de unw economia social de mercado. 

Las econom.as de mercado ofrecen ventajas por sobre aqueilas reguladas 
por el Estado. El creciniento sostenido que experimentan las economfas 
como las del Sudeste Asiitico y las de paises como Chile se debe en buena 
parte a la funci6n preponderante que juegan sus mercados y al rol 
estabilizador del Gobierno. A medida que exista una eficiente burocracia 
profesional, el Estado puede tambi6n regular los segmentos del mercado 
donde existan efectos externos como en el sector financiero, el transporte, 
las industrias contaminadoras, etc. Una vez estabilizada la economfa y 
cuando se haya completado el proceso de reforma del Estado 
intervencionista en uno ordenador, las inversiones vienen por si solas sin 
la necesidad de intervenci6n de la burocracia. 

I.1. Necesidad de Definir el Rol del Estado 

Todos los argumentos acerca de las "fallas del Estado" no implican dejar de 
reconocer que al aparato estatal le corresponde un papel insoslayable para 
el desarrollo econ6mico y social. Si bien es cierto que en t6rminos 
econ6micos el mercado de competencia es eficiente en la asignaci6n de 
recursos (salvo externalidades), tampoco c ja de ser cierto que dicho 
mecanismo no genera automrnticamente un proceso socialmente deseable 
de distribuci6n de la riqueza. Las experiendas neoliberales de los afios '70 
y '80 en Amnrica Latina han puesto de manifiesto que los mayores ingresos 
generados a travts de un proceso de crecimiento econ6mico, no 
necesariamente se "ldtran hacia Rbajo" benefidando de manera equitativa a 
amplios estratos de poblaci6n (trickle down and spread effects), aunque 
ciertamente en aguna medida ello cabe imputar a las mismas distorsiones 
generadas por un intervencionismo inefidente e irracional. 

http:econom.as
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De todos modos, puede haber consenso en cuanto a que tanto el mercado 
como ei Gobiemo son Arbitros econ6micos imperfectos, y que corresponde
definir de manera racional una divisi6n de tareas que permita un
funcionamiento adecuado de cada uno de ellas en relaci6n con la 
problemftica econ6mica y social dl pafs. Debe buscarsc un equilibrio
adecuado, y no ffcil de lograr, entre el sector piblico y el sector privado, 
para que complementariamente ambos act6en en funci6n del desarrollo 
econ6mico y social. 

Debe quedar claro que la acci6n estatal en los Ambitos que necesariamente 
le corresponden no tiene que alterar las condiciones que permiten el 
correcto funcionamiento del mecanismo de mercado. No es conveniente 
en relaci6n con el bienestar de la comunidad que las fallas del mercado 
sean sustituidas por las "fallas del Estado". Corresponde realizar un 
esfuerzo serlo por hacer eficiente y eticaz la acci6n estatal, subhidiaria y
reguladora, de manera que ello contribuya decididamente a tn mejor
funcionamiento del mecanisme de mercado como asignador de recursos 
econ6micos y haga factible una adecuada correcci6n de sus fallas. Este 
6nfasis supone que el motor de la economfa radica en la iniciativa privada. 

Ello exige una reforma del aparato estatal, que por un lado debe apuntar a 
fortalecer su en que le sonacci6n Ambitos daramente propios e 
insoslayables, y por el otro debe orientarse a desart*cular su presencia en 
aquellos Ambitos en los que el sector privado puede actuar mins eficiente y
eficazmente en funci6n de las necesidades existentes. Las experiencias de 
las nuevas naciones desarrolladas en el continente asiitico revelan en 
general la significaci6n ".. una correcta combinaci6n en tal sentido; es
 
decir, un Gobiemo que asuma sus roles especificos, poniendo 6nfasis en el
 
mecanismo de mercado para la asignaci6n de los recursos econ6micos.
 

En todo caso, ello supone una voluntad para realizar cambios por parte de 
quienes constituyen los factores de poder, que deben concebir cabalmente 
organizar seria y racionalmente la sociedad, en funci6n al bien com(n y no 
anteponlendo el provecho personal o de grupos. En base a lo 
anteriormente expresado, cabe definir cuatro funciones bisicas del aparato
estata en el piano econ6mlco y social, las que se fundan en el principio de 

'ubsidiariedad, por el ctal s6lo si la sociedad necesita ciertos bienes y
servidos que no pueden set ofreddos mAs eficientemerte por el sector 
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privado (nacioal o extranjero), el sector pfiblico debe actuar 
supletoriamente hasta tanto aqu6l pueda hacerse cargo de los mismos: 

a) 	 Creaci6n y puesta en vigencia de un orden econ6rnico-social, que
debe servir de marco para el desenvolvimiento de las actividades 
-con6micas y para el desarrollo de los individuos y de la sociedad. 

b) 	 MWnejo de los instrumentos de politica econ6mica, para afrontar los 
problenias coyunturales y estructurales de la economfa de un pais. 

c) 	 Manejo de los insitimemos de politica social, para afrontar 
necesidades sociales a las que el mecanismo de'mercado no puede 
dar respuestas acabadamente satisfactorias, como por ejemplo en las 
Areas de salud y educaci6n. 

d) 	 Suministro de ciertos bienes ptiblicos como infraestructura fisica y 
social, medio ambiente sano y seguridad interior. 

Para que la iniciativa privada se desenvuelva adecuadamente, es necesario 
un marco de condiciones o pautas de referenda que le sirvan de 
orientaci6n para encarar las actividades econ6micas. Este es el objeto de ia 
politica de ordenamiento. Se entiende por tal, aquella orientada a 
establecer un orden econ6mico determinado dentro del orden espontAneo
vigente en toda formaci6n social. El orden econ6mico constituye un 
conjunto de normas e instituciones que debe permitir el desenvolvimiento 
de ia iniciativa privada en el mercado en condicioAes de competencia y de 
igualdad de oportunidades. La politica de ordenamiento debe estar 
orientada tanto a fomento de la eficiencia econ6mica como al de la 
efidencia social, ecol6gica y cultural. 

La politica de ordenamiento comprende varios aspectos. En tal sentido 
cabe considerar: 

a) 	 El orden de ia propiedad, orientado a garantizar ese derecho y, por
ende, el desenvolvimiento de ia iniciativa privada, otorgando 
seguridad juridica a las inversiones en general, independientemente
de la importancia relativa del agente econ6mico. Ello exige el 
funcionamiento de un Poder Judicial competente. 
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b) 	 El orden monetario, que tiene como objetivo fundamental la 
estabilidad monetaria, que se refleja en la estabilidad de precios. Ello 
supone la existencia de un Banco Central t~cnicamente 
independiente. 

c) 	 El orden fiscal, enmarcado dentro de la noci6n de la menor cantidad 
de Estado posible con un alto grado de racionalizaci6n, entendiendo 
por tal un manejo tan transparente como eficiente. Sobre la base del 
principio de igualdad en las cargas p6blicas, de una razonable 
presi6n tributaria y de un eficiente manejo de los egresos ptiblicos, el 
Ministerio de Hacienda debe contribuir a la estabilizaci6n 
macroecon6mica, por un lado, y acompafiar la politica de desarrollo 
del Gobierno Central, por el otro. 

d) 	 El orden de la competencia, que permite la producci6n y el 
suministro de bienes y servicios en condiciones de eficienda 
econ6mica a trav~s del funcionamiento del mecanismo de mercado. 
Importa que los mismos sean competitivos en precio y calidad. 

e) 	 El orden social, tendiente a lograr condiciones de vida m~s 
equitativas entre los habitantes del pals, a trav6s de mecanismos 
redistributivos, normas adecuadas relativas al Aimbito laboral y la 
institucionalizad6n de una eficaz red de seguridad social. 

f) 	 El orden ecol6gico, destinado a disminuir los desequilil rios 
ambientales propios de la actividad econ6mica. 

g) 	 El orden internacional, que apunta a la apertura e integrac16n de la 
economia nacional respecto de los mercados del exterior. 

Cabe preguntarse si es factible lograr una estructuraci6n y funcionamiento 
racionales del aparato estata, en un pais como el Paraguay. Al respecto 
serA necesaria la btisqueda de consenso en tal sentido para implementar 
consecuentemente mecanismos que permitan condicionar la influencia de 
los grupos de intereses creados en vinculad6n con dicho aparato. La 
vigenda de un sistema democrntico, la transparencia de los 
procedimientos en el ejercicio de ia funci6n p6blica y la reducci6n de los 
estimulos a la corrupd6n, deben ser consideradas condiciones necesarias 
para el efecto. 
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En funci6n del esquema de polftica de ordenamiento arriba expuesto 
deben encararse dos tareas fundamentales de amplio y largo alcance: 

a) Revisi6n de todo el regimen jurfdico acttalmente vigente, con el 
objeto de darle la debida coherencia, claridad y racionalidad para el 
funcionamiento de un Estado moderno. Ello supone tener en cuenta 
la existencia de una nueva Constituci6n Nacional a la que deberA 
adecuarse la mencionada revisi6n, no obstante lo cual debe 
advertirse la necesidad de un anAlisis critico de la misma a los efectos 
de verificar las falencias que contiene. 

La Constituci6n de 1992 se adscribe en forma categ6rica a la corriente del 
constitucionalismo social, que se traduce en la consagraci6n en forma 
expresa de algunos derechos sociales que ninguna Constituci6n interior la 
hizo. La conversi6n del Paraguay en un Estado Social de Derecho implica, 
ademAs de la exigencia propia de un Estado basado en la Constituci6n y 
en la ley, ia obligaci6n de crear las condiciones nec-esarias para que los 
derechos sociales sean efectivos y para que las necesidades sean satisfechas. 
No basta la mera declaraci6n del derecho a la salud, a la educaci6n, a la 
vivienda, al pleno empleo, a la tierra, a un nivel de vida adecuado, como 
derechos a no ser obstaculizados para ejercerlos, sino que surge la 
responsabilidad del Estado de posibilitar su ejercicio. 

Debe afianzarse un mayor equilibrio entre los Poderes del Estado y 
superarse la anterior notoria preeminencia del Poder Ejecutivo, ppra lo 
cual es necesario el fortalecimiento de un sistema judicial independiente y 
eficiente que pueda garantizar la vigencia de los derechos fundamentales 
en general y del deredio de propiedad en particular, como condici6n 
necesaria para el adecuado desenvolvimiento de la iniciativa privada. A 
este mismo respecto y en el cumplimiento de su funci6n especifica de 
elaborar el correspondiente marco legal, el Parlamento deberA asumir 
cabalmente su importante responsabilidad. 

Desde el punto de vista del orden monetario cabe sefialar que la 
Constituci6n establece clue el Banco Central del Paraguay constituye un 
organismo t&nico que participa en la formulaci6n de la politica econ6mica 
del Gobierno hadindose responsable de su ejecuci6n y desarrollo 
preservando la estabilidad monetaria. A pesar de que carece formalmente 
de autonomia de decisi6n, la Constituci6n sin embargo le otorga 
independencia de gesti6n, recayendo por lo tanto en la instituci6n emisora 
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la responsabilidad de preservar la estabilidad monetaria. Debe elaborarseuna nueva Carta Orgfnica del Banco Central de Paraguay y una nueva Leyde Banccs con el objetivo de proseguir ia reforma finandera. En elordenamiento monetario ia Superintendencia de Bancos, integrada alBanco Central, fortalecerA ]a mencionada independencia de gesti6n. Elente emisor podrA estar sujeto a una auditorfa externa. 

En el orden fiscal, debe ponerse 6nfasis en elaborar una nueva LeyAdministrativa y Financiera del Estado, asf como una nueva Ley deEmpresas Pdiblicas que permitan una organizaci6n y funcionamiento miseficientes del aparato estatal. Debe tenerse en cuenta que de acuerdo con]a nueva Constituci6n, si bien el Paraguay sigue siendo un Estado unitario,se darA un nivel de descentralizaci6n mayor que en la Constitud6nanterior, en raz6n de la creaci6n de los gobiernos departamentales. 

Respecto del orden de ]a competencia, la Constituci6n expresa que todapersona tiene derecho a dedicarse a la actividad econ6mica licita de supreferencia, dentro de un regimen de iguakad de oportunidades, y que segarantiza la competencia en el mercado. Es menester encarar el proceso dereforma del Estado teniendo en lascuenta exigencias de mercados
competitivos nacionales e internacionales 

En el piano del orden social, es necesario establecer una ley laboral quecontemple adecuadamente las necesidades y los intereses de las partes encuesti6n, por un lado, y enci.'ar la reforma integral del sistema de
seguridad social, por el otro. 

Desde el punto de vista del orden ecol6gico, la Constituci6n establece elderecho fundamental a un ambiente saludable y ecol6gicamenteequihbrado, definiendo como objetivos prioritarios la preservad6n,recomposici6n y mejoramiento del ambiente, asi como su condliaci6n conel a,'sarrollo humano integral. Debe considerarse el impacto ambiental enlos proyectos de inversi6n pfiblica y privada. 

Debe superarse el piano de las meras expresiones ret6ricas y concretar avances en el sentido del cumplirniento efectivo de las disposicionesconstitucionales. Ya se ha aludido a la vital importancia de una decidida
voluntad polftica en ese sentido. 
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b) 	 La reforma del aparato estatal, que tiene a su vez dos pianos: el del 
manejo administrativo del Estado, y el de la privatizaci6n de 
funciones y empresas estatales a los efectos de una mejor satisfacci6n 
de las actuales preferencias de los consurnidores. Es importante tener 
en cuenta las implicancias de una descentralizaci6n de las funciones 
administrativas, capacitar a los funcionarios ptiblicos, remunerarlos 
adecuadamente y establecer mecanismos serios y eficientes de control 
de los manejos administrativos del aparato estatal (induso mediante 
auditorias externas). 

En principio, gran parte de las funciones e instituciones estatales que 
tienen que ver directamente con el quehacer econ6mico pueden estar 
sujetas a privatizaci6n. Se debe tratar de no distraer iccursus p(Iblicos 
escasos en actividades en las que el sector privado puede actuar, y si 
asigrarlos para cubrir necesidades que de otra forma no serin cubiertas. 

1.2. R,,stablecer la Economia de Mercado 

Es funci6n del Gobierno crear y asegurar las condiciones que demande la 
libre competencia, mediante leyes especificas que impidan la formaci6n de 
los monopolios, o en su defecto limiten y controlen la acci6n de 6stos, asf 
como 6- los oligopolios y grupos econ6micos. Alli donde no sea factible 
eliminar los monopolios, 6stos deben estar sujetos a un control respecto de 
eventvales abusos que los obligue a conducirse como en un mercado de 
competencia. 

En su funci6n ordenadora, el Gobierno deber, crear las condiciones a fin 
de que el sector privado desarrolle un concepto estrat6gico de crecimiento 
basado en la equidad tal como lo exige la nueva Constituci6n. Sin 
-mbargo, ante la segmentaci6n y fraccionamiento de los mercados 
(estructura oligop6lica/informal) se requiere previamente de una reforma 
del ordenamiento de los mercados. Las medidas a ser tomadas deberfn 
ampliar drAsticamente el rol del mercado en ]a economia, desregulando y 
facilitando el surgimiento de nuevas empresas y privatizando todas 
aquellas -Areas del Estado, excepto aquellas de carfcter pfiblico, cuya 
producci6n no resulte econ6micamente atractiva al sector privado. 

Es necesario que los agentes econ6micos conozcan las reglas de juego y 
sepan que los instrumentos, las medidas y las politicas que implernente el 
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Gobierno sean vAlidas para todos, evitAndose las medidas puntuales y
arbitrarias. 

La instauraci6n de un nuevo orden de competencia, basado en el
mecanismo de mercado y como asignador de los recursos, deberA 
consistir en: 

a) 	 Reglas tiaras y transparentes de los mercados; 

b) 	 Eliminaci6n de privilegios o barreras para la entrada al mercado, es
decir, permitir la libre entrada en todos los sectores productivos; 

c) 	 Acci6n del Gobierno no discriminatoria entre empresas y sectores 
productivos, lo cual significa: 

" 	 un r6gimen tributario similar para todas las empresas, sean 6stas 
ptiblicas o privadas;

* 	 eliminaci6n de tasas de inter6s preferenciales por ia via del
redescuento del Banco Central o cualquier otro mecanismo en las 
operaciones crediticias a empresas pciblicas o privadas;

* 	 eliminaci6n de subsidios a cualquier tipo de empresas, a excepri6n
de los pequefios productores que podrian formar parte de 
programas especiales de carficte- socio-econ6mico;

* 	 homogeneizaci6n y rebaja de aranceles a ]a importaci6n para todos
los productos e insumos, con ]a debida consideraci6n a los
convenios internacionales suscriptos por el Paraguay y en el marco 
de 	 negociaciones bilaterales o muftilaterales para obtener 
reciprocidad de concesiones; 

d) 	 Buen sistema de informaci6n sobre precios y mercados para orientar 
al epnoresariado nacional y extranjero; 

e) 	 En el caso de monopolios naturales, fijaci6n de precios de acuerdo a 
criterios de eficiencia (tarifar con criterios de costo marginal); 

) 	 Acci6n subsidiaria del aparato estatal en 	 la provisi6n de
infraestructura y de apoyo de otra indole como ser apoyo
tecnol6gico, capacitaci6n o concesi6n de cr6ditos a tasas positivas 
pero 	inferiores a las de mercado, a fin de facilitar la integraci6n de
pequefios productores en sectores rentables. 
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En el marco de dicho programa se deberfin establecer etapas que tomen en 
cuenta la necesidad de realizar primero una reforma jurdica, luego una 
reforma administrativa-institudonal ampliamente divulgada, y finalmente 
la desregulaci6n y privatizad6n. 
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2. 	 POLITICA DE ESTABI.,ZACION 
MACROECON6MICA 

Mediante 	 un equilibrio sostenido de las variables macroecon6micas,basado en reformas estructurales introducidas en el sector real, el extemo,el fiscal y el monetario, la estabilidad macroecon6mica logra transmltirseguridad y emite buenas sefiaes para realizar inversiones productivas. 

De fundamental importancia es la coordinaci6n entre las 	 diferentespoliticas macroecon6micas y ia consistencia de las mismas. Esto no s6lodebe crear la base s6lida para la, necesaria implementaci6n de programasde largo plazo, sino tambi~n para que entre los sectores involucradosexista consenso, adecuada articulaci6n y btisqueda cor-junta de soluciones 
pragm~iticas. 

2.1. Politica Monetaria y Financiera 

2.1.1. Manejo Monetario
 

El principal objetivo de la 
 politica monetaria debe ser mantener laestabilidad del nivel de precios. La polftica de dinero debe cefiirse arequerimientos tecnicos de toda politica monetaria, lo que significa que 
los
laexpansi6n 	de los billetes y monedas debe basarse fundaaientalmente en elaumento 	 del producto interno bruto. Toda emisi6n superior a esteindicador es dafiinamente expansiva y, por lo tanto, inflacionaria. 

La politica de cr6ditos o politica crediticia 	 debe acompafiarcoherentemente a la politica del dinero de tal forma que ambas coadyuvena mantener la estabilidad de precios. El Banco Central deberAi limitarse aser custodio del valor de ia moneda, pudiendo utilizar los mecanismos demercado (politics de redescuento, politica de mercado abierto, etc.) parainfluir en la configuraci6n de la masa crediticia. El Banco Central nodeberA dar 	crdlitos de desarrollo al sector privado, ni deberA financiardeficits en 	el Presupuesto de Gastos 0. la Naci6n que no puedan sercubiertos con recursos fiscales genuir. .s. 
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rol deEl redescuento deberA ser redefinido. a fin de cumplir con su 

instrumrnmto de (tima instancia en situaciones de iliquidez de las 

entidadcs financieras, mientras que la tasa de encaje legal deberA reducirse 
remunerados. Por sugradualmente, hasta Ilegar a niveles minimos y no 

parte 	los dep6sitos compulslvos del sector ptiblico deberAn desregularse. 

Los plazos de la implementaci6n de estas medidas (sin provocar efectos 
a del sistema financiero y a lainflacionarios) estarAn sujetos reformas 

soluci6n del problena de la deuda interna de las entidades pfiblicas con el 

Banco Central. En tal sentido, el Ministerio de Hacienda deberA emitir 

bonos de largo plazo y el Banco Central podrA limitar su intervenci6n a 

travs de operaciones de mercado abierto. 

2.1.2. Reforma Financiera 

En lo que a la reforma financiera iniciada en 1989 respecta, cabe sefialar la 
de avances y de resultados concretos,necesidad de revertir la falta 
Si bien dicha reforma no es condici6nmediante su firme continuidad. 

unsufidente para el logro de la estabilidad y el crecimiento econ6mico, 

sistema financiero efidente -intermediador entre sectores deficitarios y 

superavitarios- es un faci!itador del proceso de crecimiento. 

En este sentido la reforma financiera debe Ilevarse a cabo en el marco de 

estabilidad macroecon6mica, que induya la estabilidad del nivel de 

precios, la estabilidad de la tasa de cambio y una f&rea disciplina fiscal. En 

el marco de una reforma financiera global, la reducci6n de.la ta~a real de 

inter&s depende bfsicamente de los siguientes factores: 

a) 	 queL-ar expectativas inflacionarias, mediante una politica orientada 
a la estabilidad y al largo plazo; ello implica constancia en el rumbo 

de la politica, 

introducir mecanismos de informad6n para una mayor transparenciab) 
del sistema financiero, 

c) 	 fomentar la competencia entre las instituciones financleras y Ilmitar 

el cr&ito vinculado, 
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d) 	 mantener y profundizar la dasificaci6n del riesgo de la Cartera de las 
entidades, asf como tambi~n su correspondiente regimen de 
capltalizaci6n, 

e) 	 permitir la fusi6n de empresas para aprovechar la econormfa de 
escala, y evitar los problemas de una excesiva atomizad6n, 

f) 	 sustituir instrumentos monetarios administrativos pot otros de 
mercado abierto para eliminar las distorsiones del sistema vigente, 

g) 	 cambiar el espfritu de las leyes del sistema financiero, mediante 
regulaciones precisas, adecuadas y flexibles. 

h) 	 flexibilizar la Ley de Quiebras a fin de permitir liquidaciones 
expeditas, minimizando sus efectos, y 

i) 	 concentrar los esfuerzos en el sistema de regulaci6n y supervisi6n de 
las instituciones financieras, el cual debe ser preventivo, transparente 
y flrme. 

Por otro lado, se deberi reestructurar Ia banca pfiblica de desarrollo hacia 
una banca de segundo plso, para que a travbs de los bancos comerdales se 
destinen rondos a sectores y actividades con menores posibilidades de 
acceso a pr~stamos de carlicter comercial. 

Tambi~n deberA limitarse la apertura de nuevos bancos y estimular el 
credmiento de los ya existentzs, propiciando un crecimiento horizontal. 

Se deberA poner en mardia el mercado de capitales, el cual debe 
constituirse cada vez itns en fuente de financiamiento de las empresas. Es 
recomendable que el inisino se inicie con instrumentos sencillos, cono ser 
letras de regulaci6n y bonos del Estado, a fin de adquirir una 
familiarizaci6n con el sistema. Para el efecto, es de vital importancia 
canalizar a la bolsa de valores los rondos de pensiones, las acciones de de 
empresas pfiblicas pkivatizables, los excedentes de las empresas de seguro, 
bancos de inversi6n, as[ como tambi6n los bonos de la deuda ;ntema. En 
este orden de ideas, las reformas econ6micas deberAn programarse, 
sincronizando ia reforma previsional, la privatizad6n de empresas 
pfiblicas, la nueva ley de seguro y ]a regularizad6n de ]a deuda pfblica, 
con el objetivo de estimular el mercado de capitales. 
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2.2. Equilibrio Fiscal 

La politica de ingresos y gastos globales deberA ajustarse para contribuir 
crucialmente a la estabilidad del nivel de precios, contemplando dentro del 
presupuesto el servicio regular de la deuda interna con el Banco Central. 
Para estabilizar fluctuaciones transitorias del nivel de actividad, dicha 
politica tratari de mantener un nivel de gastos corrientes que sea 
consistente con la estabilidad de mediano o largo plazo de la economia,
evitando que suban los gastos corrientes durante la fase ascendente del 
ddo y contribuyendo a la estabilidad en ia fase descendente. 

Por la importanda dave de la politica fiscal en todo programa econ6mico, 
la misma serA abordada en capitulo separado, pues ademds de los puntos
arriba sefialados, un buen manejo de las finanzas pfiblicas permite obtener 
los recursos necesarios para Financiar programas de infraestructura, asi 
como politicas sodales y econ6micas. 

2.3. Politica de Sector Externo 

A fin de disminuir los desequilibrios latentes en la balanza de pagos, es 
necesario primeramente famentar y apoyar la diversificaci6n de productos 
y mercados, y de ese modo minWiizar el riesgo al que estA actualmente 
expuesto el sector exportador. La politica de incentivo a las exportaciones 
deberA formar parte de una estrategia de desarrollo global, dado que en 
funci6n de las limitaciones del mercado intemo, el aumento de las 
inversiones y de la oferta productiva derivarAn inevitablemente en un 
incremento de las exportaciones. 

El incentivo a las exportaciones consistirA en su mayor parte en el 
mantenimiento de un tipo de cambio real favorable. Cabe advertir que tal 
politica debe ser consecuentemente acompafiada por uaa politica de 
estabilidad del nivel de precios, para evitar todo efecto perverso de una 
espiral ascendente devaluaci6n-inflad6n. 

Por otro lado, se deberA incrementar la capacidad de negociaci6n
intemacional del pais, aspecto que pasa por consolidar nuestra presenda 
en el MERCOSUR, el fortalecimiento de la Cancilleria en su capacidad de 
gesti6n en el exterior, capadtaci6n de negociadores internacionales y 
presencia en el Ambito mundial. 
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En este sentido, un factor importante a considerar es ]a implementad6n de 
mecanismos para controlar y/o compensar los efectos adversos de 
devaluadones peri6dicas de los paises miembros del MERCOSUR, con 
serias extemalidades para los que reciben las consecencias de ello. 

La entrada de capitales de largo plazo estari directamente reladonada con 
la seguridad y transparencia de las polifticas econ6micas, con el 
ordenamiento econ6mico y la estabilidad maaroecon6mica, asi como con 
la presencia activa y dinamizante del Estado para apoyar debidamente las 
inversiones productivas. Estos factores crearAn el dima de inversiones 
esperado para el pafs. 



87 DelineamientosGenerales 

3. ADECUADA POLITICA FISCAL
 

Asi como se ha sefialado en el capitulo anterior, la politica fiscal tiene unaimportancia dave no s6lo porque su buen 	manejo es pieza fundamental
del equilibrio macroecon6mico, sino porque los recursos que se obtengandeberin ser especialmente manejados para realizar proyectos deinfraestructura, financiar los gastos sociales orientados a combatir las
situaciones de los sectores de menores recursos, contribuir a trav6s de programas de salud y educaci6n a ia formaci6n de capital humano, asi 
corno desarrollar programas de investigaci6n, desarrollo tecnol6gico yotros tipos de apoyo, necesarios para un mejor desempefio de las 
inversiones productivas. 

El equilibrio presupuestario sustentado en bases firmes se lograrA
mediante acciones tanto por el lado de los ingresos como de los gastos. 

3.1. Politica de Mejoramiento de lngresos Fiscales 

a) 	 Aumentar la crcdibilidad en la gesti6n del sector ptblico, a trav6s dela idoneidad, la eficiencia y la transparencia de sus acciones. Esto
permitirA mayor confianza de los contribuyentes hacia el aparato
estatal y por ende se elevarA la conciencia tributaria de los mismos. 

b) Poner 6nfasis en el mejoramiento de la recaudaci6n y administraci6r 
tributaria, a trav6s de adecuada infraestructura t6cnica y defiscalizaci6n, del desarrollo de la base de informaci6n computarizada 
y de un sistema de rotaci6n de funcionarios bien pagados ycapacitados. Esto permitirA ampliar el universo de contribuyentes, 
que representa actualmente el 40% del setotal. En este sentido
necesita un esquema de trabajo con fiscalizaciones bien programadas 
y orientadas, que acompafien el proceso de percepci6n de los 
tributos. 

c) Incrementar ia presi6n tributaria (relaci6n impuestos/PIB), to que
significa mAs bien ampliar el universo de contribuyentes antes que
aumentar las tasas impositivas, que por el contrario en algunos casos 
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deber~in bajar. El IVA no deberA ser superior al 10%; los aranceles a 
las importaciones deberin propender a una tasa 6nica del 10%, 
sujeta a convenios internacionales suscriptos; el impuesto a la renta 
de las empresas no deberia superar el 20%; y se deberfa introducir el 
impuesto a la renta personal, eximiendo a los tramos bajos y no ser 
mayor al 15% para las rentas superiores al tramo exento. Ademfs del 
tramo exento, el impuesto a la renta deberia considerar una mayor 
progresividad dentro de parAmetros minimos (5%) y mAximos 
(20%). En el caso del sector agropecuario, se establecerA un 
impuesto sobre la base de una presunci6n de renta. Se eximirg de tal 
impuesto a las pequefias explotaciones. 

d) 	 Adecuar las tarifas de las empresas pfiblicas a los costos marginales, 
de modo que las mismas reflejen los costos reales y se evite un mayor 
deterioro financiero. 

e) 	 Renegociar el Tratado de Itaip6 y sus anexos para tener la 
posibilidad de disponer libremente del excedente de energia no 
utilizada por el Paraguay, asi como mejorar los ingresos 
provenientes de esta fuente. 

3.2. Politica de Racionalizaci6n de Gastos 

a) 	 Racionalizar la operaci6n del Gob'erno Central, que en buena parte 
consiste en reducir los gastos en servicios personales, en viveres, asi 
como en replantear el esquema de jubilaciones y pensiones que 
constituye una situaci6n critica para la Caja Fiscal (Administraci6n 
Central del Gobierno). 

b) 	 Centralizar ia realizaci6n de inversiones pblicas a trav6s de un 
organismo t6cnico nacional de evaluaci6n socio-econ6mica de 
proyectos pmblicos, dentro de la estructura del Ministerio de 
Hacienda, que establezca prioridades y determine las formas de 
financiamniento. 

c) 	 Desarrollar una politica de manejo de empresas pfiblicas que consista 
en: 
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transformarlas en sociedades an6nimas genuinas y asi someterlas a 
requisitos de informaci6n y de tributaci6n similar a las empresas 
pivadas; 
la creaci6n de un "holding" estatal tenedor de las respectivas 
acciones, el cual recibirA el 100% de los excedentes despu~s de 
impuestos que obtengan las empresas y lo transferirA al Ministerio 
de Hacienda, asi como tambi6n deddirA la polftica de las 
empresas; 
las inversiones s6lo podrin realizarse previa evaluaci6n de la 
oficina de evaluaci6n de proyectos. Las empresas pfiblicas podr~n 
endeudarse para invertir s6lo con autorizaci6n del Ministerio de 
Hacienda; 

" 	 enfrentar a las empresas pfiblicas productoras de bienes transables 
a un mercado de competencia. Es decir, desmonopolizarlas 
mediante la apertura interna y externa y eliminar toda 
discriminaci6n tributaria y arancelaria a favor de las mismas; 

* 	 en el caso de empresas piblicas productoras de bienes o servicios 
no transables, fijar un sisterna de tarifaci6n que refleje el costo de 
operar en condiciones de eficiencia y generar un retorno adecuado 
al capital invertido en ellas; 

0 controlar el manejo de las empresas ptiblicas por doble via: 
contralorfa y auditoria externa independiente. 

Estas medidas facilitarfn sustancialmente el proceso de 
privatizaci6n de las empresas p6blicas, el cual deberA comenzar 
con pocos casos concretos, que resulten atractivos para eventuales 
inieresados, con ptocedimientos transparentes y sujetos a 
licitaci6n internacional. De esa manera las naturales barreras por 
parte de los grupos de intereses creados se minimizan, y si los 
casos resultan exitosos el "efecto demostraci6n" puede acelerar los 
avances posteriores. En el caso de privatizar los monopolios 
naturales, que por su carActer estAn fuera del juego de la 
competencia, se deberA encontrar un esquema econ6mico y 
eficiente de regulaci6n de tarifas, para evitar abusos por parte de 
los proveedores. 

d) 	 La politica de endeudamiento del sector ptiblico deberi estar sujeta a 
las prioridades establecidas por ia oficina de evaluaci6n de proyectos
p~blicos, de acuerdo a la capacidad de pago y de solvencia del pais.
Asimismo se necesita mayor dinamismo en la captaci6n de prstamos 
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externos, en especial aquellos con condiciones mAs ventajosas en 
r,:anto a tasas y plazos. 

3.3. Administraci6n Presupuestaria 

En to que a administraci6n presupuestaria se refiere, se necesita estab'ecer 
prioridades en la utilizaci6n de los recursos, asi como lo indica el grAfico a 
continuaci6n, aumentando ia importancia de los gastos en sectores 
sociales y de infraestructura y reduciendo al minimo los gastos superfluos 
y en sectores prescindibles, como ser defensa. 

GRAFICO N' 6 
Aplicaci6n de Ingresos y Gastos 
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El Gobiemo deberi promover el desarrollo econ6mico y social del pais
priorizando proyectos y programas que se inscriban en las Areas 
funcionales relacionadas con los servicios sociales y econ6micos 
fundamentalmente, de acuerdo con los principios fundameattales de la 
Economia Social de Mercado. En tal sentido se debe reorientar la politica
de gastos p6blicos, tendiente a aumentar sustancialmente ]a oferta de 
servicios de infraestructura bAsicos y a morigerar en el corto plazo la critica 
situaci6n de los grupos sociales mAs carenciados, mediante mecanismos 
directos e indirectos de transferencia de ingreso. 
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4. PROFUNDIZACI6N DE LA
 
POLITICA SOCIAL
 

La politica social consiste en el financiamniento de los gastos de caricter 
social con el objeto de mejorar y ai.npliar los servicios de educaci6n, salud 
y vivienda, y asi elevar la calidad de vida de la poblaci6n y flexibilizar las 
posibilidades de trabajo de los recursos humanos, dotindoles de una 
educaci6n mins adaptada al medio y las necesidades del pais. 

4.1. Area Educaci6n 

a) 	 Asignar prioridad absolula a la educaci6n primaria, en especial en 
las zonas rurales: 

El programa educativo deberia adaptarse, en los primeros afios, al 
hAbitat natural del nifio, evitAndose los canibios violentos en los 
aspectos culturales-lingiiisticos y eliminar asi unos de los factores 
de la elevada repitencia. En los primeros afios, las clases deberian 
desarrollarse fundamentalmente en guarani, sin que ello implique 
la completa eliminaci6n del castellano. 
Combatir en forma directa e intensa los factores que determinan el 
abandono prematuro de la educaci6n por parte de los alumnos de 
las zonas rurales. Para tal efecto se sugiere: i) ampliar el servirio 
escolar en aquellas zonas donde no son cubiertas todas las etapas 
de la educaci6n primaria; ii) implernentar escuelas de servicios 
completos (educpci6n, nutrici6n, transporte o eventual estadia) 
para los alumnos que vivan en lugares distantes a la escuela; iii) 
aplicar mecanismos de incentivos para inducir a los padres a enviar 
a sus hijos a la escuela, a trav~s de subsidios (transferencias 
directas) para quienes lo hacen. 

b) 	 A partir de la educaci6n secundaria, los programas de estudios 
deberAn ser flexibles y estar orientados al desarrollo econ6mico del 
pais, preparAndose al joven para su inserci6n sin dificultades en el 
mercado laboral. Elio implica que los prograrnas deben contemplar 
en una primera fase los aspectos bAsicos y gen6ricos indispensables, 
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como matemtica, adecuado manejo de los idiomas nacionales y de 
uno extranjero en forma opcional, y ciencias naturales y sociales; en 
una segunda deben considerarse aspectos mis orientados a las
necesidades laborales, mediante el incentivo a las escuelas t&nicas 
vocacionales. 

c) Estudiar mecanisnos alternativos de financiamiento de la educaci6n 
pfblica primaria y secundaria por medio de subsidios a la demanda 
de servicios privados. 

d) Para liberar recursos con los fines anteriores se sustituiri el subsidio 
estatal a la educaci6n superior por decobro matriculas. La
participaci6n del Gobierno tendria que centrarse en implementar
mecanismos de becas para personas insolventes con buen promedio
de notas y en financiar programas de investigaci6n. En la actualidad 
el estudio universitario es mis oneroso que la educaci6n secundaria,
Io cual implica una asignaci6n perversa y regresiva de los recursos 
presupuestarios, pues no se discrimina entre alumnos con menores 
recursos provenientes de colegios phiblicos y alumnos de familias 
pudientes provenientes de colegios privados. 

e) 	 Elevar el nivel de formaci6n de los docentes para mejorar ia calidad 
de la educaci6n en el Paraguay. Especialmente para los estudios
primarios y secundarios, los educadores requieren de una formaci6n 
superior equivalente a la universitaria. 

4.2. Area Salud 

a) 	 Acelerar el proceso de descentralizaci6n del servicio medico
hospitalario, evitando realizar grandes inversiones fisicas, sino
pequefias o medianas que puedan cubrir las necesidades de una zona 
poblacional determinada. 

b) 	 Priorizar la salud preventiva, ]a cual estarfa asociada con la politica
educacional y la ejecuci6n de infraestructura bisica de agua potable y
desagfie doacal en las zonas rurales. 

c) 	 Centrar el gasto corriente y de inversi6n en ampliar ]a cobertura y
calidad de la atenci6n primaria. 
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d) 	 Intensificar la formaci6n de profesionales auxiliares en ia propia zona 
que se pretende servir. 

e) 	 Incentivar en el corto plazo los servicios m6viles de asistencia mLlica 
y preventiva. Esto requiere una inversi6n concomitante en caminos 
que permitan el acceso a las zonas a servir. 

4.3. Area Vivienda 

En to que respecta al mejoramiento de ia calidad de la vivienda: 

a) 	 Concebir el tema de ia vivienda como parte inseparable de un 
programa nacional de educaci6n, salud y reforma agraria integral.
Para tal efecto se requiere una mayor y mejor coordinaci6n 
interinstitucional y mayor participaci6n de las familias afectadas. 

b) 	 Desarrollar programas de saneamiento de titulos en sitios rurales o 
urbanos. 

c) 	 Sustituir el apoyo estatal a la construcci6n de vivienda via facilidades 
crediticias, por subsidios directos de montos especificos a quien
quiera adquirir o mejorar una vivienda, privilegiando mejoras
sanitarias, de techos y suelos. 

d) 	 Los subsidios son imputables a la adquisici6n o mejoramiento de 
viviendas que aseguren que el apoyo vaya a una persona de recursos 
Iimitaclos. 

En cuanto a la oferta de nuevas viviendas: 

a) 	 Concebir el problema del finandamiento de la viviencla como parte
de la reforna del sistema finandero y del sistema previsional 
paraguayo. Fornentar la sana competenda y ]a igualdad de 
oportunidades evitando los privilegios que distorsionan el 
mecanismo de asignaci6n de recursos. Al respecto, es necesario que
todas las instituciones financieras reciban el mismo tratamiento,
primordialmente de parte de las autoridades monetarias y fiscales. 
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b) 	 Garantia estatal y transferencia directa. Con un sistema financiero 
eficiente la labor gubernamental deberA limitarse a crear las 
condiciones necesarias para que las personas de menores ingresos 
puedan acceder al financiamiento, sin necesidad de provocar 
distorsiones en la asignaci6n de los recursos, debido al 
intervencionismo estatal. No es necesaria una tasa de inter6s 
subsidiacia que destruya el sistema, basta que el Estado cubra, en 
dertos y determinados casos, en forma explicita (a trav~s del 
presupuesto) una parte del costo de tales pr~stamos. 

c) 	 Evitar el control de alquileres, dado que destruye el incentivo de 
soluci6n privada en el problema de la vivienda. Al igual que el 
anterior, es mejor cubrir con transferencias una parte del alquiler, 
que fijar precios al mismo. 

4.4. Area Medio Ambiente 

El deterioro del medio ambiente obedece al hedo simple y fundamental 
de considerar como bienes libres (sin costo aguno) a los recursos 
naturales, por consiguiente, no es asumido el costo de ia externalidad 
provocada. De ah[ que el tema del medio ambiente requiere para su 
soluci6n un enfoque primordialmente econ6mico, implementfndose 
mecanismos para internalizar los costos provocados. Asimismo, es 
necesario hacer una separaci6n entre los hechos y situaciones que son: a) 
los identificables, en los que sean reducidos los costos de transacci6n y b) 
aquellos que no son observables o con elevados costos de transacci6n o 
negociaci6n. 

Deben tenerse en cuenta los siguientes aspectos: 

a) 	 En el caso de la deforestaci6n, redefinir el concepto de terrenos 
improductivos, considerando la preservaci6n de los recursos 
naturales; asi tambi~n -a trav~s de programas de capacitaci6n y 
asistencia t~cnica- implementar manejos sostenibles de los suelos. 

b) 	 Aplicar mecanismos de sanci6n econ6mica positiva y negativa a las 
unildades econ6micas identificadas como causantes del dafio. 
Ejemplo: multa en funci6n a la cantidad y toxicid.a del residuo 
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derramado; premio (exenci6n fiscal) para los que utilicen mtodos de 
producci6n compatibles con la preservaci6n de la naturaleza. 

c) 	 Promover una agresiva campafia de concientizaci6n sobre el tema. 

d) 	 Implementar programas que involucren directamente a a poblaci6n. 
Evitar las soluciones estatales unilaterales para provocar una mayor 
concientizaci6n. 

e) 	 Incentivar la utilizaci6n de vehculos que tengan catalizador. 

f) 	 No permitir la circulaci6n de 6mnibus de pasajeros sin las 
condiciones t&nicas requeridas. Esta condici6n puede implementarse 
en las licitaciones piblicas. 

4.5. Area Laboral 

4.5.1. Institucionalidad Laboral 

La politica laboral debe tender a ]a mayor creaci6n de empleos y a 
posibilitar relaciones de cooperaci6n entre empresarios y trabajadores, que 
conduzcan a aunentos de productividad, de remuneraciones y al 
desarrollo personal. Esto podrA Ilevarse a cabo mediante los siguientes 
instnimentos: 

a) 	 Se buscarA eliminar rigideces del mercado laboral que afecten 
negativamente el empleo. El salario minimo se aplicarA como unidad 
referencial de la politica social a fin de evitar el pago de 
remuneraciones indebidamente bajas en sectores donde los 
trabajadores tienen alternativas laborales limitadas. 

b) 	 Se implementarAn en fornia conjunta con el sector privado, 
programas y mecanismos para mejorar el nivel cualitativo de la 
fuerza laboral, incorporando el concepto de re-entrenamiento. A tal 
efecto se reorientarAn los programas educacionales, de asistencia 
t&nica y de capacitaci6n laboral, para aumentar la productividad de 
los trabajadores que se desempefian en forma independiente y la de 
los contratados en el sector formal de la economia, asi como para 
facilitar la movilidad laboral. 
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c) 	 Se apoyari la capacitaci6n laboral tendiente al mejoramiento de los 
procesos de negociaci6n colectiva, a fin de lograr remuneraciones 
mis adecuadas y beneficios para los trabajadores en un marco de 
estabilidad y condiciones favorables para el desarrollo de Ia 
economfa. 

d) 	 Se reglamentarA y mejorarA el control en los aspectos relativos a ]a
higiene y seguridad laboral en general, y en especial en las actividades 
que afecten la salud y la integridad fisica del trabajador dependiente 
o independiente. 

e) 	 Se controlarA en forma estricta el cumplimiento de las disposiciones
del sistema de seguridad social para garantizar la adecuada previsi6n
de los riesgos de enfermedad, invalidez o muerte, y para asegurar el 
ingreso minimo durante la vejez. 

Creaci6n de bolsas de trabajo con un buen sistema de captaci6n y 
difusi6n de informaci6n. 

4.5.2. Seguridad Social y Previsi6n 

a) 	 Crear las condiciones adecuadas para que la poblaci6n comprenda
las ventajas del seguro m6dico y de la medicina preventiva. 

b) 	 Pronover la sustituci6n del r~gimen de pensi6n de reparto por el de 
capitalizaci6n. 

c) 	 Fomentar la competencia en la prestaci6n del servicio, mediante la 
desmonopolizaci6n del IPS y promovi6ndose Ia participaci6n del 
sector privado en el sistema previsional. Previamente se deben crear 
las condiciones en el sistema financiero con mecanismos eficientes de 
regulaci6n, supervisi6n y control. Para ello es necesaria la 
promulgaci6n de una Icy en la que quede explfcitamente definido el 
sistema de control de las obligaciones de las entidades previsionales 
privadas (EPP) que entren al mercado, las formas en que puedan 
remunerarse sus servicios y las normas para la inversi6n de fondos. 
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d) 	 Ampliar la cobertura legal del sistema de seguridad social y 
previsional, incorporando a los trabajadores "independientes", 
artesanos, agricultores, etc. El mecanismo propuesto permitirg 
asimismo, la reducci6n de la presi6n demogrAtfica al disminuir 4I 
dependencia futura de los padres con respecto a sus hijos en casos de 
enfermedad y vejez. 
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5. 	 OTROS TIPOS DEAPOYO PARA LA 
REACTIVACION PRODUCTIVA 

Adem~is de las polfticas de ordenamiento y de car~cter macroecon6mico, elGobierno deberAi acentuar su presencia a trav~s de apoyos directos oindirectos (y en lo posible en forma de trabajo conjunto, en coordinaci6n yestredia colaboraci6n con el 	 sector privado), a fini de contribuir almejoraniento de ia 	 calidad de los 	 bienes y servicios, aumentar ladiversificaci6n productiva tanto agricola como industrial, y agilizar el
mercadeo de productos nacionales. 

Por otro lado y complementariamer.te, los pequefios productores rurales yurbanos 	deberAn contar con apoyos y polfticas especfficas adecuados a sus
necesidades y posibilidades. 

5.1. 	 Apoyos de Carficter General para Todos los Sectores
 
Productivos
 

a) 	 Infraestructura ffsica, que 	 consistirA en la construcci6n ymejoramiento de yrutas caminos -ampliando ]a red asfAltica yterraplenada del pafs-, de puertos y aeropuertos, y la ampliaci6n delsistema de teleconmunicaciones, con el objetivo de tener acceso ripidoy seguro a los mercados. Los 	 proyectos de infraestructura debeiAnrealizarse en base a criterios de rentabilidad socio-econ6mica bien 
definidos. 

b) 	 Mediante la reforma financiera, favorecer la oferta de ahorro haciaproyectos rentables. E!6xito de la reforma econ6mica en general y dela financiera en particular, se medirA por las 	 posibilidades de lossectores productivos de contar con fondos prestables y disponibles a 
largo plazo. 

c) 	 Apoyo tecnol6gico. Se deberAin potenciar los centros de investigaci6n
existentes en las diferentes dependencias estatales. En este sentidolas universidades deberAin jugar 	 un rol primordial. Asimismo seencontrar~in mecanismos para relacionar ia investigaci6n de centros 

http:complementariamer.te
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estatales y privados (ONGs) con la demanda privada, en donde el 
apoyo estatal sea de carActer complementario. Se deberd dotar a los 

centros de investigaci6n de mejor infraestructura fisica y 

equipamiento, y crear nuevos canales con instituciones extranjeras 

que tengan posibilidades de proveer asistencia tcnica y financiera. 

La investigaci6n deberA dar tin especial 6nfasis a la diversificaci6n 

productiva, tanto agricola como industrial, mediante el conocimiento 
de las ventajas comparativas existentes en el pais y la relaci6n con 

los mercados potenciales. 

d) 	 Apoyo a la adecuaci6n de la producci6n a normas internacionales de 

calidad: tanto para proteger al consumidoi interno, como para 

asegurar un nivel de calidad para los exigentes y estrictos mercados 

internacionales. Es de interns de los productores en particular y del 

pars en general, que sus productos tengan una favorable aceptaci6n 

en el extranjero. Para el efecto se deberA dotar de mayores recursos al 

INTN y ampliar sus bases, radicAndolas en otras zonas del pais. Un 

instrumento viable es el otorgamiento de un sello de calidad por una 

instituci6n privada de reconocida seriedad, el cual puede ser 

demnandado por empresas con interns promocional. 

e) 	 Informaci6n constante y transparente, a travs de centros de difusi6n 

de inforniaci6n con redes en todo el pais, sobre posibilidades de 

producci6n, 6pocas adecuadas, acceso a inercados, pr-tcios internos y 

externos. Es necesario un inanejo transparente de ia informaci6n, 

para dar seguridad a los productores. Para el efecto, se podria crear 

bolsas de productos, ferias de proyectos de inversi6n en las distintas 
zona..; del pars. 

0 	 Apoyo e investigaci6n de mercadeo, a trav~s de infraestructura, de 

informaci6n y, especialmente en el caso de las exportaciones, de 

oficinas p6blicas o privadas con apoyo estatal instaladas en los 

principales mercados internacionales. En este sentido, en lugar de 

crear una nueva oficina, se deberi potenciar con infraestructura y 

recursos humanos capacitados, las agregadurias cornerciales de las 

representaciones diploiniticas en el extranjero. Las inismas deber~n 
contar con infonnaci6n actualizada sobre ia oferta exportable del 
pais y dedicarse a la apertura de nuevos mercados. 
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5.2. 	 Apoyos Especificos para Pequefios Productores Rurales 
y Urbanos 

a) 	 Asistencia t~cnica. En el caso especifico del sector agrifcola, ia
asistencia t~cnica deberA tender al aumento de la productividad y la
diversificaci6n productiva, evitAndose la prdida progresiva de la
fertilidad de los suelos. Para el aumento de la productividad, es de suma 	 importancia el desarrollo de t6cnicas de 	 producci6n
alternativas, que tengan en cuenta el tipo de suelo, las condiciones
ecol6gicas y demris factores adaptados al medio. Los resultados de lasinvestigaciones deberAn ampliamente difundidosser 	 y puestos enprActica, y deberAn contar con 	 un estrecho seguimiento y
supervisi6n. Se deberA implementar mecani.mos alternativos de
asistencia t6cnica, mediante ia oferta de servicios privados
reconocidos oficialmente. A trav6s de este sistema se subsidia la
demanda, mientras que el Gobierno fiscaliza y controla la calidad de 
ia oferta privada de tales servicios. 

b) 	 Asistencia crediticia. Es indispensable que los pequefios productores
rurales y urbanos cuenten con lineas de cr6dito a tasas positivas pero
inferiores a las de mercado y con tecnologia financiera alternativa, 
que incorpore instrumentos innovadores adecuados a. susposibilidades. En este sentido la reforma financiera deberA incluir la
reestructuraci6n de los bancos de desarrollo estatales, linitAndolos alas funciones de la banca de segundo piso, para que a trav~s de los
bancos comerciales se destinen fondos a sectores y actividades con 
pocas posibilidades de acceso a los mismos. 

Asimismo, con el objetivo de reducir los costos financieros 
fundamentalmente para el sector agricola, y tomando en cuenta
alta dispersi6n geogrAtica de los productores, el 

ia 
Gobierno deberA

orientar el creciniento del sector financiero hacia las Areas rurales. El
rol de intermediario financiero de los agroexportadores y acopiadores
deberA 	 ser sustituido por los canales formales de financiarniento. 
Para ello es necesario instalar oficinas de representaci6n y agencias
de costo reducido de los bancos comerciales. 

c) 	 Se debe aumentar el nt'mero de operaciones con los pequefios
productores, tanto rurales como urbanos organizados en comit6s,
cooperativas y otras formas de asociaci6n. Con ello se facilita ]a 



104 

d) 

e) 

f) 

g) 

h) 

i) 

j) 
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ampliaci6n de ia cobertura de los servidos t~cnicos y financieros, asi 
como se reduce el riesgo de los pr~stanios. Por otro lado, este tipo de 
organizaciones puede ser un conducto importante para ]a 
transferencia de tecnologfa entre los mismos. 

Es de fundamental importancia solucionar lbs cuellos de botella del 
mercadeo y la comercializaci6n. Las cadenas de intermediarios deben 
reducirse y la informaci6n sobre precos y mercados debe ser lo m~s 
transparente y difundida posible. En este sentido, la capactaci6n y 
un mejor acceso a fuentes de financiamiento setin elementos 
indispensables. 

Se deberd reorientar el contenido de la educaci6n primaria de los 
sectores rurales de forn. a incorporar elementos que contribuyan a 
su mejor desempefio laboral. 

Crear y difundir sistemas simples de contabilidad, que permita a los 
pequefios empresarios conocer la situaci6n econ6mica y financiera de 
sus empresas, a fin de contar con elementos para planificar sus 
actividades. 

Subsidiar la demanda de capacitaci6n privada de pequefios 
productores rurales y urbanos. En este caso el Gobierno deberi 
limitarse a fiscalizar y controlar la calidad del servicio. 

En el caso de los pequefios productorev urbanos, eliminat las trabas 
burocrfticas para simplificar la constituci(,. de empresas. 

Un punto esencial es solucionar la situaci6n legal de las propiedades 
rurales y urbanas, a fin de mejorar las posibilidades de acceso al 
cr~dito de un importante sector de la poblaci6n. 

El Gobierno de acuerdo a sus posibilidades de recursos abordarg 
programas de asentamiento rural para pequefios productores 
campesinos con mecanismos subsidiarios adecuados a condiciones de 
mercado. Para ello es necesario un profundo conocimiento sobre la 
tenencia de la tierra, considerando la situaci6n legal, asi como las 
condiciones del suelo, las posibilidades productivas y la existencia de 
recursos ecol6gicos. El programa deberA contar con apoyo 
teaiol6gico, finandero y de servicios bAsicos, en donde se defina de 
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acuerdo a la zona y el suelo el tipo de productos agropecuarios y los 
mercados a los cuales se destinarAn los mismos. 

k) Es necesario resolver los conflictos agrarios y acelerar las
posibilidades de acceso a la tierra por la via de la negociaci6n, pues
las restricciones presupuestarias y !a falta de planificaci6n no han
posibilitado una soluci6n. Un punto esencial para destrabar los
conflictos es el de legislar sobre la facultad de expropiaci6n otorgada 
por la Constituci6n Nacional, definiendo las reglas bajo las cuales se
aplicarA tal procedimiento en funci6n del desarrollo rural, debiendo 
contemplarse, finalmente, los intereses de las partes y la necesidad de 
no afectar ia seguridad de las inversiones productivas. 

1) Se deber~n reforzar los esquemas de provisi6n por subcontrataci6n, 
para lo cual se elaborari un marco juridico e institucional adecuado. 
En este sentido es importante reforzar la actual tendencia de
promoci6n de esquernas de subcontrataci6n mediante nuevas leyes y
una direcci6n dedicada especificamente al tema. Extender las
posibilidades de leasing y abrir escuelas de capacitaci6n de pequefios
empresarios. Apoyar creaci6nla de cimaras de empresas
subcontratadas y subcontratistas en ia ganaderfa, la agricultura, la
industria y los servicios, las cuales pueden jugar un papel en 
programas de control de calidad, capacitaci6n, imnplementaci6n de 
esquemas modernos de financiamiento y oferta de necesidades 
sociales de las pequeflas empresas en materia de seguro medico, 
educaci6n y medio ambiente. 
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RESUMEN
 

Esta primera parte de las "Polfticas Especfficas y Sectoriales" analizaalgunos aspectos fundarnentales para desarrollar el sistema de mercado yaumentar la competencia. En primer lugar se exponen las medidas
necesarias para asegurar transparencia al proceso de privatizaciones,
que garantice ]a eficiencia de las empresas de servicios ptiblicos. Lorelativo al inpacto fiscal de las privatizaciones se aborda dentro de lapolitica fiscal (segunda parte). La polftica actual de privatizaciones seexamina a travs de ia Ley 126/91, y se proponen algunas modificaciones 
a la misma en aspectos que podrian colisionar con ]a igualdad de
oportunidades y la transparencia del proceso. 

Las condiciones para el 6xito del proceso de privatizaciones se resumenen: voluntad para privatizar, por parte del Gcbierno como de sectores
afectados (sindicatos); necesidad de contar con un liderazgo paraimpulsar y otorgar confianza al proceso, como, por ejemplo, la figura detn Ministro de Hacienda de reconocida capacidad t6cnica y moral;necesidad de transparencia y unicidad; cautela y exhaustiva evaluaci6n
de las empresas, a fin de dar el marco regulatorio necesario para impedir
la conformaci6n de monopolios privados. 

Entre los n6todos de venta mnis recomendables se cita ia licitaci6n, porser el mis usado para elevar al iniximo el precio de venta. Para una mejorasignaci6n de precios y oportuna evaluaci6n de objetivos inicialhnente
establecidos, se recomienda realizar rondas de privatizaciones. Estasdeberfan incluir las diferentes formas de venta de paquetes accionarios.
La primera ronda puede contemplar el capitalismo laboral, venta de unporcentaje no superior a] 15% de las acciones a los trabajadores de la empresa. En Ia segunda se deberia establecer un paquete controlador
(capitalismo institucional o tradicional), que consista en la venta de untotal accionario de aproximadamente 40% a un grupo privado, que tengael control admit trativo-gerencial de la empresa, y, de esta manera, seevite la dispersi6n de acciones que repre: enta graves problemas de
control y de gesti6n de la empresa. Finalmente, ia tercera ronda podriaconsistir en el capitalismo popular, es decir, venta de acciones al p6blico 
en general. 
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Por otra parte, se analiza el caso de la privatizaci6n de servicios bisicos 
con etapas de producci6n con caracteristicas de monopolio natural, para 
las cuales se requiere un marco regulatorio claro y transparente, de modo 
a evitar la conformaci6n de monopolios privados y la consecuente 
situaci6n de ineficiencia econ6mica que se traduce en precios elevados, 
calidad deficiente y productividad insuficiente. En este sentido se 
exponen las principales funciones de una Comisi6n Reguladora de 
Servicios Bfsicos, tales como la de evitar las integraciones verticales y 
horizontales entre empresas, y establecer un mecanismo objetivo y 
efectivo de fijaci6n de taFifas. Finalmente, se afirma que existen otras vias 
para promover la competencia y hacer mis eficiente la adninistraci6n de 
las empresas p~blicas oferentes de servicios bfsicos con caracteristicas de 
monopolio natural. Entre estos esquemas se cita: a) la apertura de las 
empresas a Ia competencia interna y externa, b) la regulaci6n de los 
monopolios naturales ptiblicos, c) la identificaci6n de integraciones 
horizontales y verticales, promoviendo ia competencia en segmentos 
competitivos, d) el establecimiento de empresas mixtas, para incorporar 
agentes del sector privado, evitindose a-i el matiejo politico de la 
empresa, y, por (dtimo, e) la concesi6n de la empresa bajo licitaciones 
peri6dicas. 

En el anexo se examina la situaci6n econ6mico-financiera de algunas 
empresas pcblicas, sobre todo las dedaradas privatizables por Ley. Pese a 
la dudosa confiabilidad de los balances, los mismos permiten otorgar un 
conocimiento relativo del estado de solvencia, liquidez y productividad 
de tales empresas. Didha informaci6n podria ser de utilidad para la toma 
de decisiones en el proceso de privatizaciones. En lineas generales la 
mayoria de las empresas aparentan tener posibilidades de ser rentables 
con una buena administraci6n y capacidad gerencial en el sector privado. 

La segunda parte del trabajo considera otras medidas para promover el 
sistema de competencia. Entre ellas, se analizan algunos impedimentos 
que obstruyen la libre entrada a los inercados y se proponen medidas 
oportunas para imprimir un esquema mis racional de regulaciones 
que facilite la expansi6n de la economia de inercado. Entre otros aspectos 
se mencionan: los trimites exigidos para obtener cr~ditos, que 
actualemente se alejan de las posibilidades de pequeflos y medianos 
productores; ]a burocracia para acceder a informaci6n o constituir 
sociedades, y la manera para facilitar las transacciones de comercic 
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exterior. A modo de ejemplo, se propone la desregulad6n de los puertos, 
como forma de reducir el "costo pais". Se presentan mecanismos para
desregular las operadones de almacenamiento y estiba, asf como para dar 
en concesi6n al sector privado la administrad6n de los sitios portuarios. 

A continuaci6n, se expone la necesidad de establecer una Comisi6n 
Antimonopolios, que, junto con la Comisi6n Reguladora de Servicios 
Bsicos, conforme el marco institucional que garantice mayor eficienda al 
sistema de mercado. 

Por dltimo, se sugiere una profunda modificaci6n del marco regulador del 
actual sistema de contrataci6n del Estado. Con esto se pretende asegurar
la igualdad de oportunidades de los particulares frente a ia 
administraci6n, posibilitando la libre competencia y facilitando un mejor 
esquema de supervisi6n y control de este tipo de transacciones, lo que a 
su vez redundarA en menores costos para el aparato estatal. 
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CUADRO SIN6PTICO No I 

PROPUESTA DE POIITiCA ECON6MICA: POLITICAS ESPECIFICAS YSECTORALES 

I. ORDENAMIENTO DEL MERCADO: 
Desarrollar el sistema do mercado ygarantizar la competencia 

1. OBJETIVO: Asegurar transparencia al proceso de pivatizaciones 

MEDIDAS 

A.Garantizar transparencla eIgualdad de 
oportunidades 

B.Madmlzar preclo do venta 

C.Mejorar aslgnacl6n de preclos yevaluar 
objetivos establecidos 

D.Garantizar la participacl6n acclonarla 

E.Evtar conformacl6n de monopolios privados 

INSTRUMENTOS
 

- Modifcar algunos articulos de [a Ley 126/91 

- Emplear m6todo de licltaclones 

- Realizar rondas de pdvatlzacilones en
 
proporclones anuales de 25%
 

Emplear los sgts. m6todos:
 
- Capitallsmo laboral: no superior al 15%
 
- Capltalismo popular: no superior al 0,2% del
 
total acclonarlo por agente comprador, y,como
 
mxlmo 15% del total acclonarlo ofrecldo
 
- Capitalismo lnstltuclonal+Capltallsmo

tradicmial: paquete controlador
 
- Venta de acciones en la bolsa i valores
 

Conformar Comisi6n Reguladora para:
 
- Evitar Integraclones verticales yhorizontales
 
Establecer mecanismo de fljacl6n de tarfas de
 

servtcios bUslcos 

2. OBJETIVO: Hacer transparente la administraci6n de empresas piblicas
oferentes de servicios bdsicos 

MEDIDAS 

A.Someter alas empresas aslstema 
competitivo 

B.Regular los monopollos naturales ptbllcos
oferentes de servicios baslcos 

C.Disminuir la accl6n del Estado-Empresardo:
Evitar uso politico de empresas 

INSTRUMENTOS
 

- Abdr barreras al mercado Intemo yextemo 
- Promover la competencla en segmentos 
competitvos 

- Identificar Integraclones horizontales y
verticales 
- Fljar esquema de tarifas 

- Establecer empresas mixtas 
- Concesonar la empresa bajo lIcktaclones 
I 16dcas 
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3.OBJETIVO: Introducir esquema racional de regulaci6n que facilite la 
expansi6n de los mercados 

MEDIDAS 
A. Posibiitar la entrada de pequeflos 
productores a los mercados formales de crdito 

B Disminuir los costos de transacci6n y 
facilitar la realizaci6n de trdmtes 

C F3cilitar transacciones de comercio exterior 

D Garantizar el sistema de competencia y 
proteger a los consumidores 

E Asegurar la transparencia e igualdad de 
oportunidades en el sistema de contrataci6n del 
Estdo 

INSTRUMENTOS
 
- Introducir modificaciones y flexibilidad en 
tr~mdtes para oblenci6n de crditos 

- Poner a disposici6n informac16n sobre 
realizaci6n de trimites (obtenc16n de cr6ditos, 
pago de impuestos, etc ), facildar la 
conformacidn de sociedades 

- Promulgar reglamentac16n ley 90190 
- Desregular el servicio de puertos 

- Establecer comisi6n antimonopohos 

- Modificar el marco regulador de contrataci6n 
del Estado (Ley de Organizaci6n 
Administrativa, Ley 1045, Ley Orgnica 
Municipal y Orgdnica Departamental), en Ioque 
a discriminac16n y aplicacl6n discrecional se 
refiere 
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INTRODUCCI6N
 

Sin lugar a dudas, una mejor asignaci6n de recursos se realiza mediante el 
funcionamiento de los mecanismos de mercado que permita a los agentes 
econ6micos desenvolverse en un marco en (l cual se privilegien las formas 
de competencia. 

Asi como se puntualiz6 en la primera fase de la Propuesta de Poliftica 
Econ6mica, el Gobierno, en su funci6n ordenadora, debe crear y asegurar 
is condiciones para desarrollar el sistema de mercado y aumentar la 
competencia. 

La ampliaci6n del rol del mercado en la economia con la instauraci6n de 
un nuevo orden de competencia deberA consistir en 

a) 	 reglas tiaras y transparentes de los mercados, y 

b) 	 eliminaci6n de privilegios o barreras para la entrada al mercado, 
es decir, permitir la libre entrada en todos los sectores 
productivos. 

Dichos objetivos podrAn cumplirse a trav6s de las siguientes acciones: 

Creaci6n de un marco regulador rac;onal y eficiente, que consista 
tanto en la modificaci6n de las regulaciones que impiden un 
normal acceso de las empresas al mercado, como en la creaci6n 
de nuevas regulaciones para asegurar un normal desarrollo del 
mercado. 

Privatizar las empresas pfiblicas dentro de una politica 
programada y transparente, con las debidas regulaciones en las 
Areas con caracteristicas de monopolios naturales. 

Esta parte del trabajo desarrolla las medidas y politicas especificas para 
implementar dichas acciones. En primer lugar se analiza la politica de 
privatizaciones como mecanismo para aumentar la competitividad de la 
economfa, y, en segundo lugar, se analizan las principales medidas 
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necesarias para facilitar el acceso al mercado, mediante un marco 
regulador racional y eficiente. 
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1. POLITICA DE PRIVATIZACIONES
 

1.1. 	 Anilisis de la Politica Actual de Privatizaciones a 
trav6s de la Ley 126/91 

Seguidamente se pasarA a comentar algunos articulos de la Ley N'126/91 
de Privatizaci6n, que en ciertos casos no resultan transparentes, y que en 
otros van en contra de la eficiencia en la asignaci6n de los recuzsos, pues 
introducen mecanismos que podrfan distorsionar el mercado. 

El articulo 7 dice : " Los pliegos de bases y condiciones (...) Contendrfn 
previsiones que aseguren un proceso de privatizaci6n transparente y una 
adecuada y amplia publicidad (...) ".El inciso c) del mismo artfculo 7 dice: 
"El capital nacional tendrA preferencia sobre las propuestas de origen 
extranjero (...). Dicha preferencia, en cuanto respecta al precio, 
privilegiarA las ofertas formuladas por el capital nacional, aun cuando 
sean inferiores las otras en no mis del 15%". 

La discriminaci6n a trav~s de "precios administrados" distorsiona de 
manera considerable la asignaci6n de los recursos, pues, si lo que se busca 
es la distribuci6n de la propiedad accionaria orientada hacia el capital 
nacional, esto se consigue a trav6s de los "m6todos de privatizaci6n" 
(capitalismo laboral, capitalismo institucional etc.), que especifican 
directamente el porcentaje que serA vendido a los nacionales, pero sin 
recurrir a la distorsi6n del mecanismo de los precios. En efecto, la compra 
de un porcentaje del capital accionario por parte de extranjeros 
(estableciendo un porcentaje m.ximo como se menciona en los mrtodos 
de privatizaci6n) asegura cierta claridad al proceso, dado que podria 
darse algtin grado de transferencia de tecnologia, tanto en materia de 
administraci6n conio en bienes de capital. 

El inciso e) del mismo articulo dice: "El Poder Ejecutivo estA facultado a 
otorgar preferencias para la adquisici6n de Ernpresas del Estado sujetas 
a Privatizaci6n, o de las acciones de las que el Estado sea titular, a 
quienes fuesen propietarios de una parte del capital social y a los usuarios 
de los servicios prestados por ellas ". 
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La eliminaci6n de este inciso, que otorga potestad discrecional al Poder 
Ejecutivo para "otorgar preferencias" a propietarios de una parte del
capital social (?) y a los usuarios (que en rigor somos todos), serfa 
necesaria para garantizar la transparencia del proceso de privatizaciones.
Asimismo, una vez derogado el inciso e) del articulo 7, el articulo 8)
quedaria sin efecto. De hedio, este 6ltimo articulo que establece: "Los 
deredios y acciones adquiridos bajo las condiciones preferenciales no 
podrAn ser transferidos a terceros antes de los 2 afios de la fecha de su 
adquisici6n", introduce rigidez al sistema de privatizaci6n desde el 
momento en que no permite la transferencia de tales derechos antes de 
los 2 aflos de ]a fedia de adquisici6n, ademis de las considecaciones 
relacionadas a la discrecionalidad de otorgar preferencias. 

El articulo (...)10 establece: "En la consideraci6n de las ofertas serAn
tenidos en cuenta, a mis del precio u otros aspectos econ6micos,
elementos de juicio que pudiesen generar mejores beneficios, tanto para
el inter6s pcblico conio para la comunidad. El Poder Ejecutivo podrA
establecer en las bases de los procedirnientos de contrataci6n sistemas de 
puntajes o porcentuales referidos a los distintos aspectos a ser 
considerados en oportunidad de ]a evaluaci6n de las ofertas". 

Este constituye otro punto que debe ser bien reglamentado, porque se 
presta a varias interpretaciones e introduce ambigiiedades, pues qui6n es 
el que determina los "elementos de juicio" que pudiesen generar "mayores
beneficios" a ]a comunidad, que tengan una mejor instrutnentaci6n que el
mecanismo transparente de los precios? En este proceso se necesita dar 
confianza a los potenciales compradores y a los duefios de las empresas
publicas (el pueblo paraguayo), estableciendo reglamentaciones ciaras,
sin ninguna dosis de subjetivismo que pueda introducir distorsiones y 
que cree un ambiente de desconfianza. 

El artictdo 12 dice: "Establcese un Fondo de Entrenamiento del personal
dedarado cesante con motivo de las transferencias a sector privado de 
las empresas pfiblicas. Una cantidad que no excederA del 5% del precio
de venta serA destinada a ia capitalizaci6n del Fondo establecido, el que
serA implementado y administrado por el Servicio Naional de 
Promoci6n Profesional "(SNPP). 
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Dado que uno de los objetivos que se busca con ia privatizaci6n es 
desarrollar los mercados y promover la competencia, parece mis eficiente 
licitar este fondo entre distintas instituciones p6blicas y privadas de 
nuestro medio (en las que puede anotarse el SNPP) para Iievar a cabo el 
entrenamiento del personal dedarado cesante. De esta manera el mejor 
paquete de entrenaniento presentado entre las distintas instituciones 
participantes redundarA en beneficio directo de didias personas cesantes. 
Seria oportuno, entonces, reglamentr la licitaci6n del paquete de 
entrenaniento en relaci6n con ia duraci6n, el instrumetal que serA 
usado, docentes, el rarno de actividad en la cual centrarAn su 
capacitaci6n, etc. Esto dltimo depende a su vez de qu6 sectores 
econ6micos presenten mejores perslect;vas de creciniento y absorci6n de 
mano de obra. 

Empresas Ptiblicas Privatizables s/ Ley 126/91 

Privatizable s/ Ley 
EMPRESA 126/91 

Poductora de Bienes 
ACEPAR 0 
CAPASA (EX APAL) 0 
INC 
PETROPAR 

Productora de Servicios 
ANDE 
ANTELCO 
CORPOSANA 
ANNP 
FLOMEPASA (EX FLOMERES) 0 
DINAC 
FCCA 0 
LATN 
LPSA (EX lAP) 0 

Fuente: Elabomci6n propia 
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1.2. 	 Propuesta para una Politica Transparente de
 
Privatizaciones
 

1.2.1. 	 fPor qu6 Privatizar? 

Las privatizaciones pueden apuntar a varios objetivos simultineos: 

a) 	 Mejorar la situac16n fiscal, al reducir los requerimientos de 
asistencia financiera al fisco por parte de las empresas ptblicas, y
al constituir un ingreso prescnte por la venta de las empresas y 
contribuir con mayores ingresos futuros via impuestos. 

b) 	 Imprimir mayor eficiencia en la gesti6n de las empresas para 
mejorar la prestaci6n de servicios y la satisfacci6n del consumidor 
pcr medio de ia incorporaci6n del mecanismo de mercado, 
redudendo la injerencia gulb'rnamental en la toma de decisiones 
al ampliar ]a propiedad accionaria privada. 

c) 	 Promover ia instauraci6n de una economfa de mercado, 
mediante un aumento de la credibilidad de las politicas del 
Gobierno. Solamente a travis de politicas consideradas fiables 
por el sector privado, las decisiones estrat~gicas se basarAn en el 
niercado, pronioviendo el funcionamiento eficaz del mismo. 

d) 	 Constituir un factor importante para el desarrollo del mercado 
de capitales. 

En esta parte del trabajo, que se relaciona con el ordenamiento del 
sistema de mercado, se analizari el primer objetivo. Los otros serfn 
analizados posteriormente en la Parte II (Politica Fiscal) y la Parte III 
(Reforma del Sistema Financiero) de la presente Fase de este libro. 

La asignaci6n de los "Derechos de Propiedad" provee el elemento central 
para comprender el comportamiento de los agentes privados y el 
procedimiento de las empresas piblicas y privadas. La propiedad privada, 
en principio, incentiva la producci6n de bienes y servicios y minimiza los 
costos. Las decisiones de los administradores privados se basan en 
consideraciones de eficiencia, debiendo maximizar el de susvalor 
empresas. Sin embargo, las empresas piblicas no generan incentivos para 
operar de manera eficiente desde el momento en que los administradores 
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y empleados de las mismas asignan recursos que no les pertenecen, no 
estando relacionado el costo de sus decisiones con un comportamiento 
eficiente. Esto no significa que no existan empresas ineficientes en el 
sector privado, o eficientes en el sector pfiblico, pero la inefciencia en el 
primero no es sostenible a largo plazo, mientras que en el sector pfiblico 
puede ser subsidiada, indefinidamente, con toda la distorsi6n que ello 
supone. 

Otro punto importante que considerar es el de la "falacia" del argumento 
que dice: "aunque las empresas privadas proveen bienes y servicios de una 
manera mAs eficiente, los mismos deben seguir siendo producidos por el 
sector ptblico, pues los precios de la oferta privada no estin al alcance de 
los sectores de menores recursos". Este argumento no deberia ser el punto 
de ia discusi6n entre oferta ptiblica/privada, sino el mismo debe 
diferenciar entre producci6n y financiamiento de la demanda. Es decir, to 
importante es producir en condiciones eficientes, que se refleja en la 
mejor relaci6n calidad/costo. Por otro lado, si los precios son elevados 
para sectores de menores recursos, se deberia encontrar esquemas 
eficientes de financiamiento via presupuesto fiscal (subsidios), para 
garantizar la adquisici6n de ese bien o servicio de utilidad pfblica en 
didio sector. 

Finalmente, cabe sefialar que el proceso de privatizaci6n no s6lo debe 
reducirse a la venta de activos del sector pfiblico, sino que el mismo debe 
tambi~n abarcar la desregulaci6n de la producci6n estatal, es decir que 
didca producci6n sea sometida a la competencia para garantizar su 
eficiencia. A modo de ejemplo de una politica que favorezca la 
competencia interna o externa, se podrfa citar ia liberalizaci6n de la 
entrada de derivados del petr6leo que competirian con los productos de 
Petropar, o la libre importaci6n del cernento en el caso de la INC. Por 
supuesto que estas liberalizaciones deben ser realizadas dentro del marco 
de concesiones reciprocas regionales e internacionales. 

1.2.2. Condiciones para el ixito de las Privatizaciones 

La experiencia de casi todos los paises sugiere varias condiciones para el 
xito de la politica de privatizaciones. En la mayoria de los casos las 

mismas son de naturaleza polftica e institucional. 



122 Propuestade PolfticaEcondmica 

a) 	 Voluntad para privatizar: El deseo de las autoridades, 
probablemente, no es suficiente como para lograr un proceso
acabado de privatizaci6n. El respaldo del pfiblico es esencial, al 
menos en cuanto a lideres de opini6n y grupos de inter6s, que 
son en la mayoria de los casos bastante reacios a las 
privatizaciones, como p. e. los sindicatos. 

b) 	 Liderazgo: Se necesita una persona (Ministro de Hacienda) que
conduzca el proceso de privatizaci6n, debiendo el mismo tener 
las cualidades t6cnicas y morales suficientes como para imprimir 
confianza al proceso de privatizaci6n. 

c) 	 Transparencia y unicidad: Una condici6n previa a todo 
proceso de privatizaci6n constituye contar con informaci6n 
actualizada y centralizada sobre la situaci6n econ6mico
financiera de las empresas pfblicas. El proyecto ya propuesto por
organismos internacionales de crear una Unidad de Empresas 
Pfiblicas (UEP) en el Ministerio de Hacienda, deberia ser 
impulsado para establecer un nuevo sistema de informaci6n que
surja de la contabilidad patrimonial de las empresas, y adquirir 
asi un mayor conocimiento sobre la situaci6n de las empresas, 
condici6n necesaria para evaluarlas objetivamente. 

d) 	 Cautela en el proceso de privatizaci6n: Lo importante es 
evitar el comportamiento anticompetitivo que puede darse 
cuando las actividades de la empresa con caracteristicas de 
monopolio natural se expanden a otras Areas, impidiendo la libre 
entrada de otros competidores, crefindose asi un monopolio 
privado. Es decir, se deberA cuidar que no se produzcan 
situaciones monop6licas donde seria posible la competencia. 

e) 	 Evaluaci6n exhaustiva de las empresas: Para poder encarar el 
proceso de privatizaci6n, se debe primero catalogar el tipo de 
empresas a privatizar. Se hace una separaci6n entre dos 
categorias diferentes, que son, por una parte, las empresas con 
producci6n de bienes y servicios transables, es decir, relacionados 
con el mercado internacional, y por otra parte las empresas 
relacionadas mis bien con la prestaci6n de servicios de utilidad 
p6blica. Las primeras no representan ninguna dificultad para ia 
privatizaci6n por el hecho de estar expuestas a la competencia 



123 PolfticasEspedficasy Sectoriales 

que regula los precios y tarifas; por lo tanto, deberian ser las 
primeras en privatizarse. Sin embargo, las segundas deberian 
quedar sujetas a una evaluaci6n antes de la privatizaci6n, para 
identificar y diferenciar los segmentos de la producci6n con 
caracteristicas de monopolio natural de los segmentos sujetos a 
esquemas de competencia que imponen la necesidad de 
regulaciones en el momento de la privatizaci6n. 

f) 	 Incorporar un adecuado esquema de regulaciones: Esta 
medida es necesaria para los segmentos de las empresas de 
utilidad pfiblica con caracteristicas de monopolio natural, tanto 
para la fijaci6n de tarifas corno para evitar que se produzcan
integraciones veiticales y horizontales entre empresas que 
faciliten la creaci6n de monopolios privados de hedio. 

1.2.3. 	 M6todos para Privatizar 

Los m6todos de ventas de los paquetes accionarios pueden ser diversos, 
y, a su vez, pueden existir combinaciones entre 6stos. Entre los mis 
conocidos se tiene: 

a) 	 Liquidaci6n: La empresa se cierra y sus bienes son subastados. 
Este m6todo, aplicado en algunos pafses, es propio de momentos 
en que el Gobierno espera p6rdidas operacionales y apropiado 
tambi6n para el caso de aquellas empresas donde induso la mejor
oferta no es tan alta como el valor anticipado de liquidaci6n. En 
algunos casos puede ocurrir que el valor de las empresas 
enajenadas sea menor que los valores de liquidaci6n y, por lo 
tanto, la decisi6n racional sea liquidarlas. 

b) 	 Licitaci6n: La licitaci6n ptiblica es un proceso regulado, 
mediante el cual el sector ptzblico ofrece a un precio nominal un 
paquete de informaci6n aceica de Ia compafiia que seri 
privatizada y las condiciones detaladas de la licitaci6n. Los 
licitantes, normalmente, pueden pagar por las empresas 
traspasadas en efectivo o en cuotas. En general, el Gobierno se 
reserva el derecho de rediazar las ofertas y negociar mejores 
precios o condiciones con los lidtantes que hacen las ofertas mis 
altas. 
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c) 	 Venta directa: Esta forma se aplic6 en otros parses, a empresas 
estatales pequefias, en las que el costo de organizar un proceso de 
licitaci6n era muy alto en relaci6n con el precio de venta 
esperado. Tambi6n se utiliza en el caso en que el Gobierno espera 
que pueda existir s6lo un licitante, o en el que el proceso de 
licitad6n no origina precios minimos aceptables. 

d) 	 Oferta de venta: Este es un procedimiento mediante el cual el 
Gobiemo solicita ofertas por las acciones a un precio fijo,
determinado sobre la base del valor que 6ste les asigna, y de 
acuerdo con las informaciones surninistradas por los 
administradores de la empresa estatal. Toda demanda que exceda 
esos precios se raciona por el mecanismo de los precios. 

De todas estas opciones, la licitaci6n es el m&odo generalmente usado 
para maximizar el precio de venta de los lienes del sector pciblico. Se ha 
visto, ademrs, que conduce a una determinaci6n de los precios mudo 
nAs correcta que el caso de las ofertas de venta, que, en la mayoria de los 
casos, producen subvaluaciones de la propiedad accionaria. 

1.2.4. 	 Formas de Privatizaci6n 

Las principales formas de privatizaci6n utilizadas son el "capitalismo 
institucional", el "capitalistno tradicional" y en algunos casos el 
"capitalismo laboral" (Hachette/Lijders). 

El capitalismo laboral, contemplado en la nueva Constituci6n, es el 
m~todo utilizado para la compra directa, por parte de los trabajadores, 
de un porcentaje de las acciones de las empresas a ser enajenadas. 

Para pagar las acciones, los trabajadores pueden recibir un adelanto de su 
pago de indemnizaci6n por afios de servicio y, en algunos casos, pueden 
ofrecerse estas acciones a precios bastante bajos. El objetivo principal de 
esta oferta es que los trabajadores apoyen las privatizaciones, pero este 
procedimiento tarnbi6n contribuye a distribuir la propiedad de las 
acciones entre ]a poblaci6n en general 1. 

I Existen dos argumentos principales en contra del estfmulo a la ampliaci6n de la 
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El capitalismo institucional consiste en vender acciones de empresas 
plblicas a inversionistas institucionales en general, y en particular a las 
Administradoras de Fondos de Pensi6n (AFPs) para incentivar el 
desarrollo y fortalecimiento del inercado de capitales y la distribuci6n de 
la propiedad de las acciones. A(in asi, el Gobierno debe ser sumamente 
cauteloso con respecto a las inversiones de las AFPs en acciones. Se 
podria establecer una comisi6n para clasificar los riesgos de estas y otras 
inversiones, con normas obligatorias muy conservadoras en un comienzo, 
para garantizar la confianza de los ahorristas de las Adininistradoras dc 
Fondos de Pensi6n. 

El capitalismo tradicional representa otra forma de privatizaci6n, que 
consiste en la venta de acciones en la bolsa de valores. En nuestro caso 
6ste seria un m~todo apropiado, una vez que nuestra bolsa se encuentre 
trabajando y pueda asegurar un precio justo 2 por las acciones alli 
cotizadas en forma ordenada, secuencial y en cumplimiento con las metas 
programadas. 

1.2.5. Establecimiento de Precios 

Para establecer el precio de las acciones de las empresas que serAn 
privatizadas, o para fijar el precio minimo de oferta en el caso de las 
licitaciones, se debe organizar una Unidad de Norpmalizaci6n, la cual 
deberlA recibir varios precios estimados junto con la administraci6n de la 
empresa. Estas estimaciones complementarias, en la mayoria de los casos, 

propiedad accionaria a travds de la reducci6n de precios en el prograina de 
privatizaci6n. El primero es que tales rintodos han constituido un procedimniento 
denasiado caro para la promoci6n del objetivo. El Gobierno pierde inucho 
dinero a causa de la subvaluaci6n de las acciones de manera innecesaria. La 
segunda objeci6n es que los intodos han sido distorsionantes y los resultados 
finales, en cuanto a quienes realinente quedan con las acciones luego de las 
recompras, inciertos. Los mintodos alternativos para dicho objetivo se relacionan 
mis bien a incentivos fiscales, que son inenos distorsionadores. 
2 Es decir que no se visualicen grandes sub(sobre)valuaciones de la propiedad 
accionaria. Un claro ejemplo de esto lo dio Inglaterra cuando llev6 a cabo la 
privatizaci6n, pues a pesar del vigor de su bolsa de valores, la propiedad 
accionaria fue bastante subvaluada con las consiguientes prdidas para el sector 
p6blico (Vickers, Yarrow: 1988). 
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pueden ser preparadas por l administraci6n estatal, sobre la base de un 
contrato con un tercero (universidad, empresa consultora) y por el agente 
que ha de realizar el proceso de ejecud6n de la privatizaci6n. El papel de 
este agente (especialista, banco de inversiones corredoro financiero),
ademis de asesorar con relaci6n a los trminos de la enajenaci6n y
hacerse cargo fisicamente de ella, serA el de reducir al minimno las 
presiones politicas que recibe ]a Unidad a cargo de la privatizaci6n y, a la 
vez, aumentar la transparencia del proceso. El uso de un intermediario 
tambi6n resulta ser (itilen aquellos casos en que se realizan negociaciones 
para ia venta de las acciones. 

En el caso de Mexico, Venezuela, Inglaterre, Chile y algunos paises
Arabes, las instituciones financieras -que se encuentran tamnbi6n ante la 
posibilidad de financiar el proceso- contratan a especialistas en 
privatizaciones, quienes evalfian el financiamiento a los licitantes y
analizan la situaci6n financiera "real" de la cornpafia estatal que serA 
traspasada al sector privado. 

Cabe recordar que el tratamniento de lo que se da en Ilamar "la 
socializaci6n de los pasivos" es un tema siempre presente en los procesos 
de privatizaci6n. 

La pregunta relevante aquf es: qu6 hacer con la deuda de las empresas

p6blicas?, dado que su tratamiento puede influir en el patrimonio 
neto
 
del sector pfblico, y,por lo tanto, podria tener efectos en las necesidades
 
de recaudaci6n del Gobierno. En general, el tratamiento que se le ha
 
dado a la deuda de las empresas p6blicas en los parses que han Ilevado 
a 
cabo procesos de privatizaci6n, ha sido: a) la venta de dichas empresas 
con ia deuda, y, por lo tanto incorporando al precio la carga que ello 
significa para el comprador, b) la venta sin la deuda, y por ende, a un 
precio mayor al anterior, y,finalmente, c) ia venta de la empresa con s6lo 
parte de la deuda, a un precio a su vez distinto de los anteriores. En 
ciertos casos el pago de la deuda se ha realizado mediante la venta de 
algunos activos fijos que posefan las empresas antes de su privatizaci6n. 

1.2.6. Fases de Privatizaci6n 

Una vez escogidas las empresas que serAn privatizadas y convertidas en 
sociedades an6nimas, ]a secuenda del proceso deberfa contemplar ventas 
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de porciones accionarias relativamente pequefias, asignAndose metas en
funci6n del tiempo. Un ejemplo seria la venta del total accionario en 4afios (4 Rondas), en proporciones anuales de 25%. Esta seclencia
permitiri ir asignando precios meis apropiados a todas las pordones,
dado que, como nuestro mercado de capitales es incipiente, las primeras
partidas de acciones serin los "conejillos de indias" en cuanto al precioque finalmente se asignari, de acuerdo con las informaciones que irAproporcionando el mercado y de acuerdo con el m~todo empleado.
Tambi6n crearA un mercado bien establecido, de modo que las partes
siguientes puedan recibir un precio mAs apropiado. 

Al finalizar cada ronda de privatizaciones, se debe Ilevar a cabo
estimaci6n exhaustiva 

una 
de los resultados de la misma: identificar los errores, corregirlos, evaluar el logro de !os objetivos inicialmente

establecidos, rectificar rumbos de ser necesario, y luego pasar a la
siguiente ronda. Una privatizaci6n acelerada (de una sola vez) impide el
funcionamiento del mecanismo autoevaluador o de autocorrecci6n; por
consiguiente, los errores no pueden ser minimizados, y el efecto tendrA
inevitablemente consecuencias en ia asignaci6n de los recursos eny ia 
distribuci6n de ia riqueza. 

Las etapas deberfan realizarse como sigue: 

Primera etapa: La primert ronda podria comenzar con un capitalismo
laboral, que ayude al prograrna de privatizaciones y que, a la vez,
permita a los mismos einpleados la posibilidad de ser propietarios de una
fracci6n de ]a compafifa, asi corno lo establece ]a Constituci6n Nacional.
El precio de las acciones deberA ser tal que estimule la compra por parte

de este tipo de agentes. El niimero de acciones 
que serA ofrecido a los

empleados deberia ser igual para todos los que deseen adquirirlas y no
 
superar el 15% del total accionario ofreddo.
 

Segunda etapa: En 6sta se tendria que introducir un paquete
controlador, que consiste en ]a venta de un porcentaje del total
accionario ofreddo de aproximadamente 40% a un grupo del sector
privado que asuma el control administrativo-gerencial de la empresa
privatizada. Con esto se busra que no exista demasiada dispersi6n de la
propiedad accionaria, y sean mis bien los propietarios a travs de los
administradores los que dirijan la compafiia. Si no existiese este paquete
controlador, los administradores o gerentes de la empresa actuarian de 
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acuerdo con sus propios intereses, mis bien de corto plazo (maximizar 
ventas o ampliar la compafifa), que no siempre coinciden con los de la 
empresa, es decir, con una maximizaci6n del ingreso neto que constituye 
la condici6n de eficiencia de largo plazo. El mtodo de privatizaci6n 
apropiado seria el de licitaci6n, y asi se podrian maximizar los ingresos 
provenientes de las ventas de los activos del sector pfiblico al sector 
privado. Las AFPs (el capitalismo institucional) y los agentes del sector 
privado (el capitalismo tradicional) son en general buenos candidatos 
para la posesi6n del paquete controlador, pues en (iltima instancia serian 
los ahorristas de estos fondos de pensiones o agentes del sector privado 
los propietarios de las acciones de las empresas enajenadas. 

Tercera etapa: Esta podria contemplar un capitalismo popular, el cual 
no supere por ejemplo el 0,2% del total accionario por agente comprador 
de las acciones y como miximo un 15% del total accionario ofrecido. 
Con esto se busca evitar que los grandes grupos se apoderen de gran 
parte del paquete accionario ofrecido, y que esta etapa conduzca 
verdaderamente a una distribuci6n de ]a propiedad accionaria. El precio 
de las acciones deberia ser similar al establecido en el marco del 
capitalismo laboral. 

Con la condusi6n de la tercera etapa se Ilega a privatizar un 70% de la 
empresa pcablica, quedando un 30%pa-a la cuarta y 61tima ronda. 

Cuarta etapa: El mitodo de enajenaci6n serfia en este caso el de ventas 
de acciones en la bolsa de valores, pues se piensa que ha transcurrido un 
tiempo necesario para que el mercado de valores se desarrolle 
concomitantemente con el proceso de privatizaci6n. 

1.2.7. 	 Privatizaci6n de Monopolios Naturales: Necesidad de un 
Marco Regulatorio 

A pesar del avance tecnol6gico existen etapas de producci6n, 
especialmente en los servicios bAsicos (agua, electricidad, 
comunicaciones), con caracteristicas de monopolio natural. El grado de 
monopolio natural seri mis elevado mientras mayores sean las 
economias de escala, mayor sea la relaci6n entre el tamafio 6ptimo de la 
planta y el tamafio del mercado, mis inelistica la demanda y mayor el 
componente de costo hundido de la inversi6n por la necesidad de 



PoIticasEspecificasy Sectoriales 129 

grandes inversiones de entrada (inversiones irreversibles) (BitrAn e.o 
1993: 260). Estas caracterfsticas estin generalmente presentes en ciertos 
sectores de ia producci6n de servicios de utilidad p6blica como telefonia 
local, transmisi6n de electriddad, distribuci6n de agua potable y otros. 
Sin embargo, la generaci6n o Ia distribud6n de electricidad asi como la 
telefonia a larga distancia pueden ser sometidas a la competencia. 

Por lo tanto, en una situaci6n en donde las empresas productoras tienen 
caracteristicas de monopolio natural, es decir, cuando no hay margen 
para la 	competencia, se deberAn adoptar medidas para corregir dichas 
fallas del mercado. En este caso, la provisi6n de bienes y servicios sin un 
marco 	 regulatorio adecuado conduce a una situaci6n de ineficiencia 
econ6mica que se traduce en precios elevados, calidad deficiente y
productividad insuficiente. 

Antes 	de un proceso de privatizaci6n de empresas de utilidad 
pfblica con caracteristicas de monopolio natural, es imprescindible
establecer un marco de regulaci6n, a travs de una Comisi6n 
Rqguladora, cuyas funciones son: 

a) 	 Fijar tarifas a las empresas con caracteristicas de monopolio 
natural que ofrecen bienes o servicios de utilidad p6blica. 

b) 	 Promover ]a competencia en las empresas de utilidad 
p6blica en donde coexisten segmentos de producci6n con 
margen de competencia y otros con caracteristicas de monopolio
natural. Antes del proceso de privatizaci6n se debe definir el 
grado de integraci6n horizontal y vertical de la empresa3 . 

c) 	 Adoptar una politica de segmentaci6n, distinguiendo las 
etapas productivas que corresponden a los denominados 
monopolios naturales intrfnsecos de aquellas donde hay margen 
para la competenda; de modo a impedir que las etapas con 
caracteristicas de monopolio natural se integren a las 

3 La integraci6n horizontal ocurre cuando una firma tiene una fuerte 
participaci6n en el mercado con relaci6n a otras con procesos iddnticos. La
integraci6n vertical se da cuando una empresa incorpora procesos productivos 
adicionales. 
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competitivas. A modo de ejemplo, se debe evitar la integrad6n de 
la telefonia local al segmento de larga distancia, para prevenir la 
sustituci6n de la competencia por un esquema de carActer 
monop6lico. No obstante, se debe tener en cuenta que en un pais 
como el Paraguay, con mercado estrecho, las Areas de producci6n 
con caracteristicas de monopolio natural son mayores a las que 
pueden ser competitivas, por 1o que la desintegraci6n de 
empresas de utilidad piblica debe estar sujeta a un proceso de 
anflisis y discusi6n. 

d) 	 Protecci6n del consumidor para ofrecer una mejor relaci6n 
calidad-precio. El objetivo implicito de la Comisi6n Reguladora 
es monitorear peri6dicamente la calidad de los servicios pfiblicos 
suministrados al mercado. 

Con el fin de promover la competencia y asegurar un buen marco 
regulatorio, la entidad reguladora deberA tener en -uenta los siguientes 
factores y condiciones: 

a) 	 Definici6n del marco regulatorio. Realizaci6n de contratos 
completos, transparentes, que contemplen mecanismos objetivos 
de fijaci6n de tarifas y una definici6n clara, tanto para el 
regulador como para el regulado, a fin de evitar malas 
interpretaciones y posibilitar comportamientos oportunistas. El 
esquema de fijaci6n de tarifas debe ser establecido antes del 
proceso de privatizaci6n, de manera a evitar una falta de 
defini:i6n sobre los deredios de propiedad del nuevo adquirente, 
lo que podria aumentar el riesgo de la compra de la empresa. 

b) 	 Fortalecer y otorgar autonomfa a las entidades reguladoras, 
garantizando su independencia de grupos de interns 
(empresariales o politicos). Para ello los miembros de la 
Comisi6n Reguladora deben ser elegidos por el Presidente de la 
Rep6blica y ratificados por el Parlamento. El perfodo de 
funciones no debe coincidir plenamente con el periodo 
presidencial. La elecci6n de los mismos deberA recaer en 
profesionales con reconocida capacidad t&nica. Para evitar ser 
absorbidos por las empresas reguladas se debe contar con 
personal calificado y bien remunerado, y con recursos t&nicos, 
que posibiliten un buen funcionamiento del rol regulador. Para el 
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mejor cumplimiento de sus objetivos, la Comisi6n Reguladora
podria recurrir a la contrataci6n de consultoras para realizar 
estudios especificos. 

Empresas Pfiblicas con Segmentos 
de Monopolio Natural 

Con
EMPRESA Segmentos de 

Monopohio
Natural 

Productora de Bienes 
ACEPAR 0 
CAPASA (EX APAL) 
INC O 
PErROPAR 0
 

Proxuctora de Servkios 
ANDE 0 
ANTELCO 0 
CORPOSANA 0 
ANNP 0 
FLOMEPASA (EX FLOMERES) 
DINAC 0 
FCCA 0 
LATN
 
LAPSA (EX LAP
 

Fuente: Elaborad6n propia 

Tipos de Regulack6n de Tarifas 

Para regular las tarifas de servicios bisicos (electricidad, agua, tel6fono)

se requiere 
 de un detallado conocimiento de los costos deproducci6n y distribuci6n del bien a ser regulado. Una variable clave atener en cuenta es ia tasa de inflaci6n, pues una empresa que debaexpandir su producci6n para satisfacer la demanda existente al pretoactual administrado, puede incurrir en costos que son muchas veces 
mayores que los que tuvo que pagar en el pasado en concepto de equipode capital. Si no se le permite a ia empresa traspasar el peso delincremento del nivel de los precios a lo largo del tiempo, y de losaumentos de ]a capacidad instalada, se unaproducirA ineficiente
asignaci6n de los recursos, en el sentido de que los consumidores noasumirAn el costo de oportunidad social verdadero del servicio en 
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cuesti6n. 

Es necesario encontrar un esquema objetivo de regulaci6n, adecuado a 
nuestras necesidades, teniendo en cuenta estudios t6cnicos y mecanismos 
de arbitraje que de cierta manera acerquen las posturas coincidentes y 
ayuden a evitar soluciones discrecionales del regulador. El - ,ecanismo de 
regulaci6n que se adopte debe resolver el problema ," informaci6n, 
encontrar m&odos para comparar costos, tener en ct. ita los costos 
hundidos de inversiones irreversibles y contar con buer s sistemas de 
estudios y evaluaciones. Se debe partir del nivel tarifario actual, 
realizando los ajustes necesarios estableciendo periodos de ajuste de 
corto plazo. 

Posibles Problemas del Fea6riteno de la Regulacln 

La calidad del servicio: La regulaci6n debe contemplar la tarifa por 
unidad, sin descuidar la "calidad constante", pues si s6lo se regula la tarifa 
por unidad de calidad nominal, un camblo en la calidad del servicio 
alterari significativamente el precio del mismo. Mientras no se pueda 
controlar la caidad del servicio y s6lo se regule la tarifa, siempre serA 
posible que el ajuste venga por una disminuci6n en la primera. 

Politicas de precios: Dado que la Comisi6n Reguladora participa en la 
formaci6n de ia tarifa, en general velarA por que 6sta no genere una tasa 
de rendimiento mis alta que la adecuada, y por Iotanto, podria ser reacia 
a permitir la fijaci6n de tarifas de acuerdo con el costo marginal de largo 
plazo. 

Alter atiha a la Privatizaci6ny al EstadoEmpresario 

Otra soluci6n a la privatizaci6n de servicios de utilidad p~blica con 
caracteristicas de monopolio natural, y al problema de las empresas 
estatales sujetas a ia acci6n politica, es ir creando la institucionalidad de 
controles y regulaciones a los monopolios naturales, lo cual podria 
lograrse con mayor gradualidad en las acciones en el siguiente sentido: 

a) regular los monopolios naturales a fin de mejorar su eficiencia, 
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b) 	 identificar las integraciones horizontales y verticales, 

c) 	 establecer empresas mixtas, a fin de incorporar agentes del sector 
privado en el manejo de la empresa, evittindose un manejo 
polftico de la empresa, 

d) 	 otra posibilidad a c) es otorgar en concesi6n al sector privado, 
bajo licitaciones peri6dicas, parte de la producci6n del servicio, 
debiendo el Estado controlar las normativas t&nicas y 
econ6micas que permitan un mejor servicio a los consumidores 
finales. 
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2. OTRAS MEDIDAS NECESARIAS PAPA 
DESARROLLAR EL MERCADO YPROMOVER 

EL REGIMEN DE COMPETENCIA 

2.1. Racionalidad de las Regulaciones 

En este punto se analizatrin algunas de las m'!didas que debe tomar elEstado para facilitar el acceso al mercado y promover la competenda,
tratando de reducir la burocracia excesiva que inhibe el comportamiento 
competitivo. 

2.1.1. Acceso al Cr6dito del Sector Financiero Formal 

El acceso a cr6ditos esti regulado por la Resoluci6n 2/92 del Banco
Central del Paraguay (BCP), que dicta las paranormas regular las
operaciones de las cntidades financieras en el pais. En virtud de esta
resoluci6n, las entidades financieras deben exigir, entre otros, ia 
presentaci6n de referencias comerciales y el flujo de caja. 

La falta de referencias comerciales es una barrera para solicitar un 
prestamo por primera vez, pues se debe acudir a varias entidades 
crediticias hasta que una de ellas asuma el riesgo.inicial, mudias veces a
tasas bastante elevadas. Por otro lado, la exigencia de presentar un flujo
de caja constituye para el pequefio-mediano empresario una barrera a6n 
mayor, pues cuenta lano con experiencia para cumplir con esta
formalidad, y, finalmente, desiste de ]a solicitud del cr~dito. 

Existe, ademfs, otro tipo de exigencias establecidas por las entidades
crediticias, tales como acceso a lineas telef6nicas, cuatro afios de
antiguedad en el negocio, que constituyen barreras a la entrada 
aquellos prestamistas potenciales 

para 
que se encuentran en el interior del 

pais. 

Estas exigencias, si bien pretenden evitar problemas de solvencia en el
sistema financiero, constituyen trabas para el pequefio y mediano
productor que desea financiamiento estacional y/o compra de capital de 
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trabajo. Sin embargo, se debe tener en cuenta que existen diferentes 
niveles de riesgo dependiendo del monto solicitado, de manera que se 
podrian evitar discriminadones innecesarias diferenciando las exigencias 
en relad6n al monto y plazo solicitados. 

2.1.2. Acceso a Informaci6n 

No todos los ciudadanos tienen posibilidades de acceder a informad6n 
tanto de carActer ptblico como privado. En cuanto a informaci6n piblica 
sobre la realizaci6n de trA rites para realizar operaciones de comercio 
exterior, para abrir una empresa, para acceder a cr6dito, para el pago de 
impuesto, etc., no existe un sistema de informaci6n que sirv. de gufa para 
realizar didos trfmites y que contemple las (iltimas modlicaciones en 
leyes y reglamentos. Esto dificulta el conocimiento preciso sobre los 
mismos y eleva innecesariamente los costos de transacci6n. 

Por otro lado, los estudios e investigaciones realizados en el sector 
p6.blico son dificilmente divulgados, lo que dificulta su acceso e impide 
contar con elementos necesarios para la toma de decisiones. 

Para paliar este tipo de problema, cada instituci6n pfiblica deberia dar 
mayor difusi6n de informaci6n por medio de publicaciones peri6dicas en 
forma de folletos, guias pricticas e impresi6n de leyes, para asi abaratar el 
costo de transacci6n de las empresas, que en la mayoria de los casos 
deben contratar a gestores para obtener la informaci6n. Todo esto 

tambi6n contribuiria a otorgar mayor transparencia a las funciones del 
sector pfiblico. 

2.1.3. Constituci6n de Sociedades 

La constituci6n de sociedades an6nimas y de responsabilidad limitada 
debe hacerse actualmente ante escribano ptiblico, y en el caso especifico 
de sociedades an6ninias, 6stas deben ser aprobadas por decreto del 
Presidente de la Repciblica . Este proceso, adems de ser sumamente 
burocrAtico, no se relaciona con las funciones de un Presidente de la 
Reptiblica (no existe ningfin inter6s estrat6gico ni afecta a ia integridad 
del pais), por Io que la aprobaci6n debe ser delegada a otra instituci6n, 
como ser el Registro Pfiblico de Sociedades. 
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2.1.4. 	 Otros Procedimientos Burocriticos 

Uno de los documentos exigidos por las autoridades para la realizaci6n 
de un gran nfimero de transacciones comerciales es el certificado de 
cumplimiento Lributario. Este certificado debe obtenerse mensualmente 
debido principalnente a que el IVA debe abonarse cada mes. Si bien la 
expedici6n de un certificado mensual puede servir como medio para 
exigir un mayor cumplimiento de las obligaciones tributarias, lo que 
redunda en mayor recaudaci6n fiscal, en la prActica el proceso de 
obtenerlo es sumamente engorroso. Por otro lado, el valor agregado de la 
informaci6n que el Estado podria obtener de los certificados mensuales es 
minimo, pues el mismo no cuenta con infraestructura necesaria para 
procesar dicha informaci6n y sancionar a aquellos que transgredieren las 
reguladones. 

A fin de agilizar este proceso, el certificado de cumplimiento tributario 
podria expedirse por un periodo mayor, por ejemplo semestralmente. Asi 
tambin las diferentes bocas recaudadoras, induyendo los bancos, 
podrian estar autorizados para otorgar tal certificado. 

2.1.5. 	 Trtmites para las Operaciones de Comercio Exterior 

En el caso de las exportaciones la reglamentaci6n de la Ley 90/90 de 
"Promoci6n a las Exportaciones" se halla en proceso de elaboraci6n. El 
nuevo Gobierno deberia acelerar el estudio y la promulgaci6n de la 
misma, poniendo especial atenci6n en los siguientes puntos, que se 
refieren a la implementaci6n y agilizaci6n de dicha ley: 

a) 	 Trltmites referentes a ia reserva de cargas, que se halla 
amparado por la Ley 295/71. 

b) 	 Centralizar ia obtenci6n de los certificados de origen. A la 
fecla, estos certificados se obtienen en diferentes dependencias 
del Ministerio de Agricultura y Ganaderia y del Ministerio de 
Industria y Comercio. 

c) 	 Reducci6n de tr/mites dentro de las dependencias de ia 
Direcci6n General de Aduanas (DGA); estos trimites estAn 
regidos por las disposiciones del C6digo Aduanero. A modo de 
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ejemplo se puede citar quc .olamente los tr~mites dentro de la 
DGA se realizan en siete dependencias, y una de ellas exige 15 
juegos de fotocopias por cada operaci6n de exportaci6n. 

En el caso del comercio exterior en general, otra manera de disminuir 
sustancialmente el "costo pafs" es agilizar las operaiones'en 'los 
puertos de embarque y desembarque. Para ello deberfan adoptarse las 
siguientes medidas: 

a) 	 Desregular ia oferta de servicios portuarios (almacenes, 
estiba). Redefinir y diferenciar el rol de autoridad portuaria con 
el rol de empresario. Limitar el rol de la autoridad portuaria al de 
coordinador y fiscalizador. 

b) 	 Ofrecer alternativa al monopolio de servicios de 
almacenamiento por parte del Estado. El alnacenarniento 
puede ser tambi6n realizado por almacenes particulares' (de 
grandes importadores que no ofrecen servicios a terceros) y por 
almacenes extraportuarios (que ofrecen servicios a terceros), 
ambos bajo jurisdicci6n de aduanas, sujetos a controles y 
fiscalizaci6n aduaneros, generAndose, por otro lado, competencia 
al almactn estatal. 

c) 	 Privatizar !as operaciones de estiba (carga y descarga). 
Permitir la entrada de empresas privadas que ofrezcan este 
servicio y compitan entre si. 

d) 	 Elininar los subsidios cruzados entre puertos y promov er la 
competencia entre los mismos. 

e) 	 Privatizar los sitios, dando en concesi6n, bajo licitaci6n, la 
administraci6n a] sector privado, pudiendo el Estado reservarse la 
administraci6n de otros sitios. No se debe privatizar todo el 
puerto, pues podria convertirse en un monopolio privado, sino 
dar en concesi6n, bajo licitaci6n, el sitio a la administraci6n 
privada, Io que producirA a su vez la competencia entre sitios. 
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2.2. 	 Garantizar el Desarrollo de la Competencia 

2.2.1. 	 Necesidad de una Comisi6n Antimonopolios 

Ademis de la Comisi6n Reguladora de Monopolios Naturales de 
Servicios de Utilidad P6blica ya analizada miAs arriba, es importante la 
constitud6n de una Comisi6n Antimonopolios. Ambas constituyen el 
marco regulador que da la institucionalidad necesaria para garantizar 
mayor eficiencia en el sistema de mercado y definir las reglas de juego y
los sistemas de incentivos para la expansi6n de los mercados. 

La elaboraci6n de una legislaci6n antimo nopolios se hace cada vez mis 
necesaria en nuestro pais. La misma seria implementada por la Comisi6n 
Antimonopolio, la cual debe estar constituida por personas id6neas e 
independientes del poder tanto politico como econ6mico. 

Las principales funciones de esta Comisi6n deberian ser: 

a) 	 Promover la competencia en general, actuando por denuncia 
de cualquier empresa o consumidor y estar facultada para 
proponer leyes que promuevan la cornpetencia. 

b) 	 Evitar ia formaci6n de comportamientos monop6licos en 
sectores donde hay margen para la competencia. 

c) 	 Pronunciarse en el caso de que las condiciones del mercado 
no posibiliten la competencia, siendo inevitable la constituci6n 
de empresas con caracteristicas de monopolio natural. 

d) 	 Diferenciar entre empresas de utilidad ptblica con 
caracteristicas de monopolio natural y las que no son de 
utilidad p6blica. En el primer caso las regulaciones serAn 
Ilevadas a cabo por la Comisi6n Reguladora, pues por ia 
especificidad del tema y su importancia se necesitarAn 
regulaciones especiales. En el caso de no caer en el segundo grupo 
de empresas, se determinarA ]a necesidad o no de que ia misma 
est6 sujeta a regulaci6n de precios. 
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e) 	 En el caso de que cambien las circunstancias que justificaron ia 
fijaci6n de precios, la comisi6n deberi expedirse para dar por 
finalizada dicha regulaci6n. 

2.2.2. 	 Necesidad de un Marco Regulatorio Eficiente de 
Contrataci6n del Estado 

La adninistraci6n p6blica contrata con los particulares por diversos 
motivos para el cumplimiento de sus funciones, siendo las modalidades 
de procedimiento: licitaci6n pcblica, concurso de precios y contrataci6n 
directa. 

Los objetivos de la licitaci6n ptiblica son: 

a) 	 obtener ia mejor y mis conveniente oferta, 

b) 	 resguardar la igualdad de oportunidades de los particulares frente 
a la administraci6n, posibilitando ]a libre concurrencia, y 

c) 	 respetar el principio de la ptblicidad de los actos de gobierno a 
fin de que ia poblaci6n pueda controlar la gesti6n de los 
funcionarios piblicos, con el objeto de evitar actos de corrupci6n. 

Como la Constituci6n Nacional consagra la igualdad de oportunidades, 
prohibiendo "la creaci6n de monopolios y el alza o baja artificial de 
precios que traben la libre concurrencia", la licitaci6n p6blica tambi~n 
deberA asegurar el cumplimiento del mencionado principio, el cual 
conforme a la Ley de Organizaci6n Administrativa y otras disposiciones 
legales vigentes no se halla suficientemente garantizado. 

A continuaci6n se analizan los principales problemas de las regulaciones 
jurddicas que contemplan los esquemas de contrataci6n del Estado, a 
saber, la Ley de Organizaci6n Administrativa del Estado, la Ley 1045 que 
Establece el Regimen de Obras PNiblicas, la Ley Orgfnica Municipal y la 
Ley OrgAnica Departamental, y se darArt algunos delineamientos que 
deberfn contemplar las modificaciones de tales regulaciones, para 
garantizar el principio de igualdad de oportunidades, condici6n necesaria 
para el desarrollo de un mercado de competencia. 
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Ley de Organizaci6n Administrativade 1909y sus Modificaciones 

Dicha ley no s61o ha sufrido el paso del tiempo, sino una serie de 
modificaciones parciales y dispersas, ademAs de los :nnumerables decretos 
reglamentarios que dificultan el reconocimiento de las partes vigentes de 
la ley, y,consecuentemente, obstaculizan la exacta determinaci6n de los 
procedimientos que serAn utilizados para administrar el Estado. 

Segtin la Ley 25/91, que aprueba con modificaciones el Decreto Ley N* 7 
de enero de 1990 "Por el Cual se modifican los articulos 192 y 193 de la 
Ley de Organizaci6n Administrativa del 22- de jiunio de 1909", las 
adquisiciones, surninistros, arrendamientos, locaciones de obras y 
servicios para las instituciones del sector p6blico, que comprende a las 
entidades de la Administraci6n Central, se harAn por medio de licitaci6n 
p6blica, concurso de precios, y por contrataci6n directa por via 
administrativa, dependiendo del monto, de Ia urgencia, de la naturaleza 
de la obra, etc. Esta ley determina expresamente los limites de montos a 
partir de los cuales se establecen las modalidades de adquisici6n, y faculta 
"al Poder Ejecutivo a reglamentar el procedimiento para las Licitaciones 
PNiblicas, Concurso de Precios y Contrataciones Directas por Via 
Administrativa..." (Art. 20). 

Ley N* 1045 "QueEstablece el Rfgimen de Obras Pfblicas" 

Corresponde consignar que la regulaci6n mAs completa y actualizada 
sobre licitaciones se encuentra en la Ley 1045/83 que Establece el 
Regimen de Obras Pblicas. 

Los aspectos mAs problemiAticos de dicha ley que deberian ser 
modificados hacia una mayor transparencia de esta modalidad de 
contrataci6n del Estado son los siguientes: 

a) Preferencia a empresas y a profesionales paraguayos: En el 
Articulo 2 de didia ley se dispone que "Toda obra serA ejecutada 
obligatorianiente por profesionales paraguayos o empresas 
paraguayas". Sin embargo, prescribe excepciones cuando se 
requiera la contrataci6n de empresas extranjeras, en virtud de 
acuerdos entre el Estado y las entidades financieras 
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intemacionales, o de convenios de financiainjento de fuente 
extema, caso en el cual deberin actuar en forma asociada con 
empresas nacionales sobre la base de una escala porcentual 
minima de participad6n de 6stas 6itimas. 

En similar sentido, el Decreto N' 28.482 del 22 de Setiembre de 
1972 establece que los estudios de factibilidad, proyectos,
construcci6n y fiscalizaci6n de obras de ingenierfa y arquitectura 
a ejecutarse dentro del pais, de carActer oficial o privado, deberin 
ser realizados por firmas nacionales, que estarAn constituidas en 
su mayoria por profesionales paraguayos (ingenieros y/o
arquitectos Art.!I), salvo que las fuentes de financiaci6n exijan la 
participaci6n de firmas extranjeras, caso en el cual estas deberAn 
actuar con firmas nacionales en carActer de asociadas asesoraso 

(Art.2) 

Es evidente que estas dos disposiciones lesionan las reglas de 
competencia en sentido amplio, a pesar de que el considerando 
del Decreto 28.428 expresa que es con el objetivo de formar 
recursos humanos, adquirir experiencia profesional,
administrativa y organizativa, y de "enriquecer el acervo cientffico 
y tecnol6gico nacionales". 

No obstante el loable objetivo dedarado, deberfamos revisar estas 
dos disposiciones a fin de establecer si el medio utilizado es 
adecuado para cumplir con tal objetivo, y teniendo en cuenta el 
Tratado de Asunci6n que puso en marcda el MERCOSUR. 

b) Presentaci6n del pliego de bases y condiciones: En el capitulo II 
de didia ley se establece el mecanismo legal para las licitaciones 
pdblicas, y especificamente en el artfculo 9 de didho capitulo
queda determinado que las mismas deberAn ser precedidas de un 
pliego de bases y condiciones. 

La ley deberfa establecer que el pliego de bases y condiciones 
provisto por las instituciones que laman a licitaci6n o concursos 
de precios otorgu- a los oferentes un mayor margen de 
protecci6n, garantizando la transparencia del acto, similar Joa 
establecido para las subastas en el C6digo Civil. 
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c) 	 Adjudicaci6n de las ofertas: En el articulo 12 de la Ley 1045 se 
establece que la adjudicaci6n recaerA sobre la propuesta mis baja. 
Ahora bien, dicho articulo expresa que "podri preferirse otra 
oferta que le siga en precio, siempre que el mayor valor de la 
misma no exceda en mis del tres por ciento (3%) a la propuesta 
mis baja, o que rebaje su precio hasta ajustarse a este limite del 
3%". Asimismo, se considera delicado que en el mismo articulo 
12 se disponga que "La administraci6n licitante, por fazones 
fundadas, podrA rechazar algunas o todas las ofertas....". 

Al mencionarse la posibilidad de optar por una oferta mayor 
aunque en un limite porcentual establecido, y al poder rechazarse 
las ofertas sin regularse expresamente en qu6 casos, se da lugar a 
distorsiones y manipulaciones de las mismas, y se presta a 
comportamientos discrecionales del ente licitante, sacAndose la 
transparencia al acto de licitaci6n. 

Ley N 	 1294 OtgdnicaMunicipal 

Conforme con la Constituci6n, los municipios tienen autonomia politica, 
administrativa y normativa, asi como autarquia en la recaudaci6n e 
inversi6n de sus recursos. Sin embargo, el ejercicio de sus atribuciones 
deberA ajustarse a la ley, que tambi6n establecerA sus limites. En este 
sentido, la Ley 1294 OrgAnica Municipal -que por otra parte deberia ser 
adecuada a la Constituci6n- es la que establece el "Regimen de la 
Contrataci6n Municipal" con las siguientes modalidades de 
adquisici6n: 

1) Llcitacl6n piblica 
2) Concurso de precios, y 
3) Contrataci6n directa 

La diferenda ,.ntre estas tres formas se reladona directamente con: 

a) 	 El monto de ia contrataci6n: Conforme a una escala 
determinada, la contratad6n directa ocupa el escal6n mds bajo, el 
concurso de precios el intermedio, y para las compras mayores se 
necesita la licitaci6n piblica. 
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b) 	 La categoria de las municipalidades: El monto de ia contrataci6n 
directa, el concurso de precios y la licitaci6n pciblica son 
diferentes si se trata de la Municipalidad de Asunci6n, de las 
municipalidades del primer, segundo, terce" o cuarto grupos, y 

c) 	 Propiedad del objeto: La modalidad de adquisici6n varia cuando 
el objeto a adquirir es poseido exclusivamente por ciertas 
personas, o por quien tenga patente de invenci6n o exclusividad 
para negociarlo, o cuando I obra pueda ser realizada s6lo por 
determinadas personas (Ej. artistas, artesanos, fabricantes, etc.). 

Con relaci6n al regimen de contrataci6n municipal y el mercado de 
cOmpetencia se deberfin tener en cuenta los siguientes aspectos: 

a) 	 Asi como para la Ley de Organizaci6n Administrativa, es 
conveniente revisar los montos adecuados, conforme al 
presuptiesto de cada municipalidad, para determinar si la 
contrataci6n debe ser a trav6s de la licitaci6n p6blica, el concurso 
de precios, o la contrataci6n directa. 

Esta revisi6n es importante porque se deben combinar dos 
objetivos deseables en toda administraci6n, que son la rapidez y
eficieiicia, por un lado, y la transparencia y seguridad en la 
utilizaci6n de los recursos. Por ejemplo, seria sumamente 
burocritica una administraci6n que deba utilizar la licitaci6n 
p6blica para todas sus compras, o muy riesgosa si todas las 
contrataciones fuesen por contrataci6n directa. 

b) 	 La adjudicaci6n estA a cargo del Intendente asi corno ia 
contrataci6n directa, pero siempre supeditada a ia aprobaci6n de 
la Junta Municipal, que es el 6rgano de control interno. Sin 
embargo, existe tambi6n un control externo a ia Municipalidad 
que es el ejercido por la Contraloria General de la Repdblica. 

Un doble sistema de control, interno y externo, otorga la 
posibilidad de una mayor garantia para brindar iguales 
oportunidades a los proveedores y prevenir fraudes en el proceso. 
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c) 	 Limitad6n legal para la competencia en el concurso de precios: 
Existe una grave y seria iimitaci6n para el funcionamiento de un 
mercado de competencia en las Municipalidades del pais a 
excepci6n de Asunci6n, pues la Ley Org~inica Municipal privilegia 
a las personas con residencia en el municipio segfin el articulo 
216, que en su iltima parte dispone "Los oferentes podrin ser 
6inicamente personas con residencia en el municipio, salvo que en 
este no existieran interesados". Esta es una disposici6n que a 
criterio nuestro deber6 ser modificada. 

Ley Orgdnica Departamental 

La Ley Nro. 214 /93 "Que Establece la Carta Orginica del Gobierno 
Departamental", prescribe ciertas normas tales como: 

a) 	 El articulo 18, que trata de los deberes y atribuciones del 
Gobernador y cuyo inciso 1) dice:" adquirir, enajenar, arrendar o 
gravar bienes, con el acuerdo de la Junta Departamental y 
ajustindose a la Ley de Organizaci6n Administrativa", en 
concordancia con el inciso g) del articulo 21. 

Tambi&n debemos destacar que en el articulo 38 se establece que 
el r~gimen de bienes del gobierno departainenta.1 estarA sujeto a 
las normas establecidas en la Ley de Organizaci6n Administrativa 
y las leyes que la complementen. Cono se afirrn6 anteriormente, 
las mencionadas leyes no reglamentan los regimenes de 
contrataci6n del Estado, por lo que, en cierta medida para Ilenar 
este vacio legal, se promulg6 la Ley 1045 que contiene tambi6n 
una serie de deficiencias que deben ser modificadas. 

Es importante adarar que los actos relativos a cesiones, 
transferencias, concesiones o a disposici6n de bienes en general 
no deberfn ser aprobados por decreto del Presidente de la 
Rep6blica, sino por el Gobemador con la aprobaci6n previa de la 
Junta Departanental. 

b) 	 El articulo 8 qute establece la aplicad6n supletoria de la Ley 
OrgAnica Municipal en los casos no previstos en la Ley 214/93. 
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Esta disposici6n significa que la contrataci6n departamental se
podri realizar conforme a la Ley Org~nica Municipal s6lo si no
estAi prevista en la Ley de Organizaci6n Administrativa y toda vez 
que no se tralt de "... adquirir, enajenar, arrendar o gravar
bienes...". La remisi6n de la Ley 214/93 a ]a Ley de Organizaci6n
Administrativa y Leyes complementarias, y a la Ley Org~nica
Municipal, complicarA, sin duda alguna, ia administraci6n 
departamental. Teniendo en cuenta las dos leyes mencionadas, 
creemos que hubiese sido preferible que la Ley 214/93 no citara a 
la Ley de Organizaci6n Administrativa de 1909. 

Recomendaciones 

La serie de regulaciones dispersas y confusas sobre los esquemas de
contrataci6n del Estado hacen imprescindible realizar un pormenorizado
estudio de las mismas, incluyendo las contempladas en ]a ley de
organizaci6n municipal y departamental. Es necesario establecer
delineamientos generales para este tipo de procedimientos -como se
puntualiza en el punto 3.2.2 de la Parte II de este documento- teniendo 
en cuenta las especificidades de las mencionadas administraciones. 
Uniformar criterios para las modalidades de adquisici6n del Estado
permitirA imprimir conceptos claros y transparentes, evitando las
interpretaciones err6neas y los comportainientos discrecionales de los
administradores piblicos, y asf garantizar la igualdad de oportunidades
entre los participantes. Por otro lado, esto facilitarg el control y la
supervisi6n de los recursos piblicos, cuya funci6n estA a cargo de la 
Contraloria General de la Reptblica. 
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ANEXO
 

ANAUSIS DE LA SITUACION ECONOMICO-FINANCiERA 
DE LAS EMPRESAS PlOBLICAS 

Actualmente existen en el pais 13 empresas ptblicas de bienes como de 
servidos, algunas de ellas con segmentos de la producci6n con 
caracteristicas de monopolio natural. 

El problema de informaci6n que presentan los balances de las empresas
p6blicas dificulta obtener un conocimiento acertado sobre la situaci6n 
econ6mico-financiera de ellas. Cabe mencionar aquf que en el anilisis 
presentado a continuaci6n la mayoria de las empresas p6blicas, al aplicar 
el principio de Jo realizado, no han contabilizado en sus balances ia 
deuda que mantienen con el Banco Central. Para una mayor
transparencia sobre la situaci6n de las empresas, lo correcL3 seria induir 
didca deuda en sus registros contables. En este caso algunas de las 
razones finarcieras obtenidas podrian sufrir modificaciones. 

No obstante, didio anilisis, aunque relativo, ofrece cierta informaci6n 
sobre sus estados de solvencia, liquidez, productividad, etc., que podria 
ser de utilidad para ]a toma de decisiones en el proceso de privatizaci6n. 

Es necesario analizar las debilidades y fortalezas de las empresas ptblicas 
para sacar el miximo provedio en ia privatizaci6n de ias mismas. Por Jo 
tanto, se considera segudamente, como parte de este anAlisis, las 
distintas razones financieras de algunas empresas ptiblicas. Sin embargo, 
se debe tener cuidado en la interpretad6n y comparaci6n de estas 
razones financieras, pues, para un exhaustivo anAlisis se debieran cotejar 
con los promedios de industrias similares tanto nacionales como 
extranjeras. La evoluci6n hist6rica de estos coeficientes revela un 
panorama del desempefto administrativo a lo largo del perfodo analizado. 
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Cafias Paraguayas S.A. (CAPASA) 

Se encuentra en un estado muy avanzado de privatizaci6n, a pesar de 
grupos de presi6n que se oponen al proceso, o que buscan tornarlo poco 
transparente. 

La empresa no es un monopolio de derecho, pero en la prfctica puede 
operar s6lo y exdusivamente con "autorizaciones" de personas 
relacionadas con grupos de poder econ6mico-politico, controlando tanto 
la producci6n en forma unilateral como la distribuci6n y venLa de las 
marcas fabricadas por el ente. Cabe sefialar que por una deficiente 
administraci6n, la empresa subutiliza su capacidad instalada, 
perjudicando a un gran n6mero de cafficultores y productores de cafia 
con posibilidades de colocar su producci6n. 

Sin embargo, la producci6n de la actual CAPASA puede desarrollarse en 
un marco competitivo, tanto por el lado de los compradores -dada la 
demanda potencial que representa aproximadamente un 85% del 
mercado- como por el lado de la diversificaci6n de productos derivados. 
La privatizaci6n podria significar para esta empresa una mejor 
administraci6n interna, lo que significaria ia desintegraci6n vertical de la 
mi3nia. 

Si se examina ]a Solvencia o Liquidez de la Empresa, que mide la 
capacidad para cumplir con sus obligaciones en el corto plazo, se observa 
que en todos los afios analizados (1987-1992), result6 ser mernor que la 
unidad, es decir no posee ni siquiera un activo para hacer frente a un 
pasivo. Por lo tanto, los deredios de los arreedores no estin lo 
suficientemente cubiertos por activos que se espera convertir en efectivo 
al vencimiento de tales deredos, con lo que Ii solvencia de esta empresa 
es bastante baja. 
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Una prueba un poco mis especffica, La Prueba Acida, nos indica la
capacidad de la empresa para hacer frente a sus obligaciones sin
necesidad de comprometer su inventario. En esta empresa, en los afios
citados, en ningfin caso esta raz6n super6 el 0,36, es decir, tuvo como
maxirno en los seis afios solamente un 36% de su pasivo cubierto, sin
considerar los inventafios. Esta situaci6n empeor6 en los (iltimos afios,
Ilegando en 1992 a un porcentaje de cobertura de su pasivo de 5,3%. 

La segunda garna de indices por analizar estA compuesta por la Raz6n de
Apalancamiento, la cual mide hasta qu6 punto la Empresa ha sido
financiada mediante deudas, o, lo que es lo mismo, cuantifica los rondos
aportados por los propietarios (Estado) en relaci6n con el financiamiento 
proporcionado por los acreedores de ]a empresa. 
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La Raz6n de Endeudamiento para la APAL ha sido bastante elevada. 
En !987 casi el 100% del activo total estaba financiado inediante 
deudas. Este porcentaje ha venido disminuyendo (en 1992 se tiene 
todavfa un 84% del activo financiado con deudas), lo cual revela algfin 
intento de reducir el margen de endeudamiento. 

En la mayoria de los casos, el acreedor de las empresas pfiblicas ha sido el 
propio Estado, quien asuine todos los riesgos de las misinas, produciendo 
un problema de incentivos en la administiaci6n de las empresas, pues 
ante la seguridad de que el Estado no quiebra, dejan de imponer 
disciplina a sus decisiones. 

El tercer Indice es el de Actividad, el cual mide la eficacia con cue la 
empresa emplea los recursos a su disposici6n, como por ejemplo el Indice 
de Rotac16n de Inventarios, el cual, para el caso de la empresa 
analizada, result6 ser de 1,4 veces en 1987. Este ntimero de veces en que 
rota el inventario es calificado corno considerablemente bajo, si 
examinamos que para 1992 disminuye a s6lo 0,4 veces. Estas cifras 
revelan que la empresa posee excesiva existencia de inventarios, que 
representa una inversi6n improductiva con tasa de rendimiento baja o 
nula, o que la empresa puede poseer materiales dafiados o en procesos 
demasiado largos u obsoletos que ya no poseen el valor que 
originalmente les fue asignado. Las bajas ventas, en comparaci6n con los 
inventarios, robustece la idea de que ia empresa no puede solucionar su 
problema de solvencia. 
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El Periodo Promedio de Cobro representa el tiempo promedio que la 
empresa tiene que esperar para recibir el efectivo luego de haber
efectuado una venta. Para el caso de ia APAL el periodo promedio de
cobro ha oscilado en torno a los 25 dfas, lo cual sefiala que si la polftica
de la empresa referente al plazo de venta es de 15 dias, el departamento
de cobranzas no ha efectuado una buena gesti6n, mientras que si el plazo
de ventas de ia empresa es de 30 dias sucede todo lo contrario. Sin 
embargo, puede notarse una cafda paulatina del perfodo promedio de 
cobro para esta empresa, desde 25 dfas en 1987 a 21 dias en 1992. 

En cuanto a los indices de Productividad, 6stos miden la eficacia de ]a
Administraci6n en t6rminos de los rendimientos generados sobre las 
ventas y sobre la inversi6n. El primer indice de productividad analizado 
es el de Margen de Utilidad sobre Ventas, que nos proporciona la 
utilidad de las ventas por cada guaranf. 

La evoluci6n de este indice para la APAL no ha sido estable, pasando de 
un 3% a un 19% de utilidad sobre vent! !, habi6ndose obtenido para
1992 un 9,7% de utilidad sobre ventas, que comparado con el 19,6% del 
aflo inmediatamente anterior, revela una disminud6n de las utilidades 
sobre las ventas de un 50%, atribuible al aumentc de su' costos o a sus 
bajos piedos de ventas. Sin embargo, cabe destacar, que entre las 
empresas pfzblicas sujetas a privatizaCd6n, es una de las que mayores
rendimientos ha observado en el perfodo analizado. Esto es el resultado 
de superivit operacionales consecttivos desde 1987 a 1992. 



152 Propuestade PoliticaEcondmica 

INDICE DE PRODUCTIVIDAD 

1987 1988 1989 1990 1991 1992
 

El segundo indice de productividad es el de Rendimiento sobre el 
Activo Total que mide las ganancias sobre la inversi6n total de la 
empresa, y para el caso de la APAL 6ste se ha mantenido por debajo del 
5% durante los seis afios considerados, siendo la utilidad sobre el activo 
total para 1992 de 3%. La baja tasa de rendimiento se debe a que tanto 
su margen de utilidad sobre ventas como su rotaci6n de inventarios 
muestran un cociente tambi~n bajo. 

El tercer indice de productividad lo constituye el Rendimiento sobre el 
Capital Contable, que determina la utilidad sobre la inversi6n de los 
propietarios (Accionistas). Para la empresa examinada, este indice ha ido 
descendiendo hasta Ilegar a un 18% en 1992, despu6s de haber estado en 
mis del 90% en los afios 1987 y 1988. La persistente caida de las 
utilidades constituye el principal motivo que explica el descenso de este 
indice de productividad, lo cual s! ve reflejado a su vez en ia disminuci6n 
del ritmo de crecimiento de las ,,'ntas. 

CAPASA es una empresa con dificultades de liquidez y de 
endeudamiento, aunque se visualiza una mejora en este iltimo indice. En 
cuanto al indice de actividad, se aprecia una persistente cafda de la 
rotaci6n de inventarios, lo que podria reflejar una disminuci6n en las 
ventas o un aumento de los inventarios. Finalmente, esta empresa, en 
todos los aios de estudio, present6 un considerable margen de utilidad 
sobre las ventas, proveniente de la obtenci6n de continuos supernvit 
desde !987 a 1992. 
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Lfneas Areas Paraguayas S.A. (LAPSA) 

Actualmente constituida en Sociedad An6nima. Dado el tamafio del 
mercado local, dificilmente pueda instalarse otra empresa nacional que 
ofrezca vuelos internacionales, salvo el caso de una leve diversificaci6n en 
servidos tanto en to que a itinerario como a vuelos de cabotaje se refiere. 
Por to tanto, la limitaci6n de competencia interna para la misma estA 
relacionada con econonfas de escala. La diversificaci6n de rutas depende 
de la adjudicaci6n de rutas a6reas intemacionales por parte de la 
Comisi6n Internacional de Rutas y Vuelos A&eos. Por otro lado, dicha 
concesi6n esti supeditada a las condiciones de las mAquinas, tanto en to 
que concierne a flexibilidad de operaci6n como a segiaridad. 

El Indice de Liquidez para LAP ha ido disrninuyendo de 0,8 en el afio 
1988 hasta Ilegar a 0,34 en el 92, o lo que es to mismo, para el afio 1992 
s6lo el 34% de su pasivo estaba cubierto, debido a que sus deudas 
exigibles se habfan ido incrementando. Adems debe considerarse que su 
activo esti compuesto por cuentas que no son realizables a corto plazo, 
como los bienes de uso, que constituyen un considerable monto sobre el 
activo tornado en su conjunto. 
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En cuanto al indice de Endeudamiento, se visualiza un rfpido 
incremento de 77% en 1987 a un 125% en 1992, lo que nos indica que
todo (y mis) de su activo4 esti financiado mediante deudas. Debido a su 
alto nivel de endeudamiento, esta empresa corre mayor riesgo de incurrir 
en p~rdidas cuando la economia se encuentra en periodo de contracci6n, 
lo cual se constata a lo largo de los Ciltimos seis afios analizados, en los 
que ha venido soportando p6rdidas cada vez mis cuantiosas. 

Dentro del Indice de Actividad, el Periodo Promedio de Cobro ha ido 
aumentando de 23 dias en el afio 1987 a 31 dias en 1992, lo que nos 
revela que los cr~ditos a favor de la empresa se pagan cada 31 dias. Este 
periodo se considera razonable si la politica de la administraci6n es de 
cancelaci6n mensual de cr~ditos. 
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El Margen de Utilidad sobre los Servieios que presta ha ido cayendo 
hasta llegar a cifras negativas (p~rdidas operativas) cada vez mayores 
como consecuencia de que los ingresos no compensan los gastos en que 
se ha incurrido para la prestaci6n del servicio. En 1987, este findice 
registr6 un (-6%) de utilidad sobre ventas, mientras que en 1992 se 
obtuvo un (-22%6). 

4~Si bien es cierto quc el activo es igual al pasivo mn el patrimonio neto de ia 
empresa, las sucesivas lprdidas hacen que el pasivo disminuya por las pdrdidas 
acumuladas, llegando a situaciones extremas de un endeudamiento sobre activo 
total de tisdel I00%. 
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La misma suerte corri6 el Rendimiento sobre el Activo Total, que en
1987 registr6 un porcentaje negativo de 9%, habiendo empeorado ]a
situaci6n para 1992 con un (-36%) de rendimlento sobre el activo, lo que
indica que estos activos no generan ingresos suficientes como para cubrir 
la inversi6n. 
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productividad, el Rendimiento sobre el Capital Contable tambi~n es
negativo, habiendlo alcanzado en el 87 un (-41%) y en 1992 (-45%),
cifras que revelan que esta empresa es cada vez m~is improductiva entFrinos de rentabilidad sobre la inversidn realizada, tanto para los
 

propietarios (Estado) como para los acreedores varios. 

Lileas Areas Paraguayas SA presenta problemas crecientes de Iiquidez,
sobre todo en el filtimo afio analizado (1992), y de endeudamiento, dado 
que la relaci6n de deuda total a activo total ha crecido en un 96% desde 
1988 a 1992. De ia misma manera, el periodo promedio de cobro 
aument6 en un 33% en el mismo periodo. Los indices de productividad 
se han deteriorado de una manera sistemrntica en los cinco afios 
analizados, lo cual refleja unos d~ficit cada vez mayores. En resumen,
esta compafifa presenta un deterioro en todos sus fndices durante el
periodo analizado, habi~ndose agravado esta situaci6n en los iltimos 
afios. 
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Las acciones de LAPSA ya estfn siendo ofrecidas a terceros, quienes estfn 
tratando de reducir el precio por la diffcil situaci6n econ6mico-financiera 
que atraviesa la empresa y que se refleja en el estado de sus aeronaves. 

En el caso de que LAPSA renueve sus naves, la empresa podria brindar 
un mejor servicio dentro de su itinerario actual, lo que justificaria su 
explotaci6n. El hecho de haberse constituido en SA podria posibilitar un 
influjo de capitales para invertir en nuevas aeronaves, capacitar al 
personal e intentar nuevas rutas, ya que, por el escaso atractivo de que 
otra empresa nacional de transporte a6reo ofrezca vuelos internacionales, 
]a empresa seguirA ocupando una posici6n monopolfstica en nuestro pals. 

Flota Mercante Paraguaya S.A. (FLOMEPASA) 

Recientemente constituida en sociedad an6nima. Si se encara una buena 
administraci6n interna y estratdgica de la empresa, la actividad de 
FLOMEPASA puede ser muy atractiva para capitales privados. Su 
explotaci6n podria potenciarse fuertemente, dado que tiene muy buenas 
rutas fluviales y maritimas. 

El Indice de Liquidez de FLOMEPASA (ex FLOMERES) ha 
permanecido relativamente constante en torno al 1,8 en el periodo 
analizado, incrementfndose para 1992 cuando registr6 una cifra de 3, lo 
cual indica que cuenta con 3 veces el valor del activo para hacer frente a 
su pasivo. 

Sin embargo, esta mejora de liquidez debe ser tomada con cuidado, pues, 
como se mencion6 anteriormente, la deuda con el Banco Central no se 
encuentra induida en los registros contables, hedo que distorsiona 
obviamente el resultados de todos los indicadores. 
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En cuanto al indice de Endeudamiento, se nota un incremento gradual
de 75% en 1987 a un 96% en 1992, lo que nos indica que gran parte de 
su activo estA financiado mediante deudas. Debido al incremento del 
nivel de endeudamiento, esta empresa corre mayor riesgo de incurrir en 
p6rdidas en perfodos de contracci6n econ6mica. 

Dentro del Indice de Actividad, el Periodo Promedio de Cobro ha sido 
bastante irregular, aumentando de 27 dias en 1991 a 55 dfrs en el 92, lo 
que nos revela que la empresa debe esperar 55 dfas para recibir los pagos 
de las ventas efectuadas. 
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El Margen de Utilidad sobre los Servicios conoce sus picos m~s bajos 
en los afios 1989 (-10%) y 1990 (-23%), y experimenta una mejora en el 
afio 1991, obteniendo un 1,6% de beneficios sobre las ventas, para 
decaer en 1992 a un 1,3%. 

La misma tendencia se registr6 para el Rendimiento sobre el Activo 
Total, que en 1987 arroj6 un porcentaje de 7%, empeorando ]a situaci6n 
para 1992 con un 0,086% de rendimiento sobre el activo, lo cual indica 
que estos activos no generan ni siquiera un 1%de beneficio para cubrir la 
inversi6n. 
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El Rendirniento sobre el Capital Contable tambi6n ha icdc decayendo
de 29% en el 87 a un 3,3% en 1992, cifras que revelan que esta empresa 
es cada vez menos eficiente en t~rminos de rentabilidad sobre la inversi6n 
realizada. 

Esta empresa presenta signos de mejora significativa de su liquidez, sin 
embargo su endeudamiento ha ido aumentando, habiendo Ilegado en 
1992 a casi un 100% de su activo total. En cuanto a la productividad de 
FLOMERES, esta ha sido bastante fluctuante, disminuy~ndose en los seis 
afios considerados para estabilizarse durante los aflos 1991 y 1992. 
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Aceros del Paraguay S.A. (ACEPAR) 

El indice de Liquidez para ACEPAR ha evolucionado en forma erritica, 
por lo que una sit uaci6n solvente hoy no es garantia de continuidad para 
mafiana. En el afio 1992, su solvencia es 6ptima, debido a que posee 25 
activos corrientes por cada pasivo corriente (no olvidar que didlo 
indicador, asf como queda sefialado mAs arriba, no contempla la deuda 
interna con el BCP). Inclusive, esta empresa puede hacer frente a sus 
pasivos exigibles sin la necesidad de vender su inventario, caso en el cual 
tendria 12 activos por cada pasivo (Prueba Acida). 

En cuanto al indice de Endeudamiento, este se ha ido incrementado 
desde un 98% en 1987 hasta un 102% en 1990, para luego disminuir a 
un 77% en 1992. No obstante, esta cifra revela un alto nivel de 
Endeudamiento que cornprornete el resultado operativo cuando la 
economia atraviesa por un real momento. 

Dentro del Indice de Actividad, La Rotaci6n de Inventarios se 
mantuvo aproximadamente constante hasta 1991 (0,8 en promedio), 
aumentindose en 192 para Ilegar a 2 veces de rotaci6n del inventario en 
tin afio. Esto refleja una evoluci6n favorable de las ventas en relaci6n a 
los inventarios. 

El Periodo Promedio de Cobro ha mostrado un desempefio bastante 
irregular, lo que demuestra la ineficiencia en el cobro y la inestnbilidad 
del perfodo que comprende desde las ventas hasta el dia ein que la 
empresa recibe el pago por las mismas. 

El Margen de Utilidad sobre Ventas ha ido cayendo hasta llegar a 
cifras negativas (p&didas operativas) en los a ios 1988,1989 y i990, 
obteni~ndose un inargen positivo de 2,4 de utilidad sobre las ventas, lo 
cual indica una leve mejoria en la productividad de la empresa. 

El Rendimiento sobre el Activo Total, que en 1987 registr6 un 
porcentaje de 0% de rendimiento sobre el activo, se mejor6 muy 
leveinente para el aflo 92 con un 0,4%, lo que indica un exiguo margen 
de ganancias sobre la inversi6n total de la empresa. 
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El iltimo indice analizado corresponde al Rendimiento sobre el 
Capital Contable, que de 1,2% en 1987 se elev6 a tn 2% en 1992, lo 
cual determina una mejoria en la utilidad sobre la inversi6n de los 
propietarios (accionistas). 

ACEPAR presenta buenos Indices de Liqukiez, observAndose para 1992 
25 activos por cada pasivo corriente; a su vez, el indice de 
endetidamiento ha ido disminuyendo hasta Ilegar a un 77% del activo 
total. La rotaci6n de inventarios tambifn presenta tna mejoria, con 
aumento en los 6ltimos afios. El periodo promedio de cobro, sin 
embargo, se ha dilatado signiticativamente, lo cual indica clue la empresa
tiene que esperar un mayor ntimero de dias para efectivizar suIs ventas. 
Finalmente, los indices de productividad se han incrementado, Ilegando a 
un 2,4% en 1992, porcentaje que refleja un super~ivit operacional 
importante con relaci6n a afios anteriores. 

Para esta empresa, que ya estuvo a punto de ser privatizada, se 
recomienda cuanto sigue: 

a) 	 Que la privatizaci6n se realice con cautela y bajo regulaci6n, 
para evitar que los compradores tengan un control vertical de la 
producci6n y se constituya un monopolio privado. 

b) 	 Que se analice la posibilidad de abrir el mercado para 
posibilitar mayor competitividad. 
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Ferrocarril Central Carlos A. L6pez (FCCAL) 

El indice de Solvencia o Liquidez del Ferrocarril, que mide la capaddad 
para cumplir con sus obligaciones en el corto plazo, en todos los afios 
examinados estuvo por debajo de 1, es decir, no existi6 ni siquiera un 
activo para hacer frente a sus obligaciones de corto plazo. Es asi como en 
1988 Ia raz6n fue de 0,4, mientras que en 1992 cae a 0,1, o, lo que es lo 
mismo, s61o el 10% de sus obligaciones avencer en el afio estfn cubiertas 
por sus activos corrientes. 
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Dentro de la segunda gama de indices a analizar, la Raz6n de 
Apalancaimiento, que mide hasta qu6 punto la empresa ha sido 
financiada mediante deudas, ha ido evolucionando en fornia creciente. 
La Raz6n de Endeudamiento para esta empresa ha sido en 1988 de 
56%, Jo que indica el porcentaje del activo total que estA financiado 
mediante deudas. Este porcentaje ha venido aumentando hasta Ilegar a 
un 8896 en 1992, luego de haber sido 192% en 1991, porcentaje que 
denota el deterioro paulatino de la firma en el transcurso de los cinco 
afios pasados. 
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El Periodo Promedio de Cobro, que representa el tiempo promedio 
que la empresa tiene que esperar para recibir el efectivo luego de haber 
efectuado una venta, fue de 25 dias en 1988, habi6ndose reducido a 18 
dias para 1992, Io que revela que, en promedio, el Ferrocarril tiene que 
esperar menor cantidad de dfas para efectivizar la remuneraci6n a sus 
servicios. 

En cuanto a los indices de Productividad, el de Margen de Utilidad 
sobre los Servicios prestados registr6 para 1988 (-1,89%),
aumentando fuertemente el d6ficit para 1992. Por Io tanto, este hidice 
lIeg6 a un (-18,3%) que nos proporciona la utilidad de las ventas por 
cada gumrani. 

El segundo indice de productividad es el de Rendimiento sobre el 
Activo Total que mide las ganancias sobre la inversi6n total de la 
empresa, y que para 1988 Cue de (-1,6%), registr~indose un (-13,4%) para 
el aflo 1992. La baja tasa de rendimiento puede deberse al grado de 
obsolescencia de su activo o a su utilidad exigua, lo que demuestra el bajo 
nivel d, .endimiento de esta empresa. 
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El Rendimlento sobre el Capital Contable, que determina la utilidad 
sobre ]a inversi6n de los propietarios (accionistas), rue para 1988 (-3%),
mientras que para 1992 ue de (-120%). Estos indices estAn altamente 
afectados por los resultados operativos de ia empresa en los distintos 
afios, y corno 6stos han venido arrojando p~rdidas cada vez mayores, los 
primeros se vuelven mAs negativos. 

Los resultados anteriores reflejan que 6sta es una empresa deficitaria e 
insolvente, con problemas graves de endeudamiento, cuya ineficiencia va 
en aumento en trminos administrativos, en lo que a inversi6n y servicios 
prestados se refiere. 

Industria Nacional del Cemento (INC) 

La ley no especifica el otorgamiento monop6lico de la explotaci6n del 
cemento a ]a INC, pero, de hedio, la producci6n de cemento estA 
pricticamente restringida a didia industria, donde la politica de precios 
depende s6la y exclusivamente de la misma, como tambi~n a travs de 
sus canaies de comercializaci6n en todo el pafs; y, mis concretamente, a 
travs de sus distribuidores comerciales, sistema que distorsiona en 
mayor medida los precios para el consumidor final. 

Por lo tanto, una gesti6n miAs eficiente de la empresa se reflejarA en la 
utilizad6n de la capaddad instalada, en el estado de las maquinarias, en 
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su administrad6n y finalmente en la polftica de comercializaci6n. 

Si se analiza la situaci6n econ6mico-financiera de la enpresa, se observan 
los siguientes resultados: 

La Solvencia o Liquidez de la INC ha ido aumentando de 0 en 1989 a 
0,6 veces en 1992. Sin embargo, esto nos indica que esta empresa no 
puede cubrir sus pasivos exigibles a la fedca de su vencimiento con los 
valores que conforman el activo realizable a corto plazo. Didia raz6n 
financiera, en todos los afios analizados, result6 ser menor que la unidad, 
es decir, no existe ni siquiera un activo para hacer frente a un pasivo. 
Como consecuencia de lo anterior, ia Prueba Acida arroja indices afin 
menores, cubriendo en 1987 apevas un 1% de su pasivo con activos 
corrientes distintos a su inventario, inientras que para 1992 se cubre tin 
41%, porcentaje que, aunque mayor, sigue siendo preocupante, pues 
indica la capacidad de la empresa de hacer frente a sLIs obligaciones sin la 
necesidad de comprometer su inventario. 
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El Endeudamiento, para la Industria Nacional del Cemento fue 
aumentando paulatinamente de 116% en 1989 a 122% en 1992. Estos 
elevados porcentajes indican que las deudas totales, en todos los afios 
estudiados, han sido superiores al activo total de la empresa, por lo que
los riesgos de obtener mayores p~rdidas en algunos afios estun siempre 
presentes. 
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El Indice de Rotaci6n de Inventarios mostr6 una evoluci6n favorable, 

que rue de 1,7 en 1989 hasta llegar en 1992 a 3 veces. Esto indica que el 

inventario es vendido tres veces en el periodo, demostrando mejoras en la 
actividad de la empresa. La baja rotaci6n de inventarios esti relacionada 

a su vez con su problema de solvencia, pues al .o poseer un nivel de 

ventas adecuado, no puede solucionar su situaci6n de liquidez. 

POKE DE ENDEUDAMENTO 
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El Periodo Promedio de Cobro de la INC es de 137 dias para el aflo 

1992, despu6s de haber sido 177 dias en 1991, to que explica que la 
suempresa recibe el dinero de las ventas luego de mis de cien dias de 

realizaci6n. Esta situaci6n puede originarse en una politica de otorgar 

cr6dito a dicho plazo para obtener m~is dientes (poco probable), o a 

deficiencias en ia gesti6n de cobros, o a una elevada cartera de dientes 
morosos. 

En cuanto a los indices de Productividad, el Margen de Utilidad 
sobre Ventas ue altamente negativo en los afios 1988 y 1989, (-254%) 
y (-107%) respectivamente, mientras que para 1990 se obtiene un 16% 

de utilidad sobre las ventas. Sin embargo, en el 6ltimo afio analizado de 
1992, se registra de nuevo un porcentale negativo de 3%, indicando que 

sus costos son elevados o que sus precios de ventas son bajos. 

El segundo indice de productividad es el Rendimiento sobre el Activo 
Total, que mide las ganancias sobre la inversi6n total de la empresa. Para 
la INC, este indice fue en 1989 de (-15%), registrAndose en 1992 
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(-0,4%), porcentaje que si bien es negativo, sefiala una mejora en cuanto 
a rendimiento se refiere. 
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Finalmente, el Rendiiuiento sobre el Capital Contable, pas6 de(-1518%) en 1989 a (-52%) eni 1992. Corno esta raz6n nos indica la tasade rendimiento sobre 1a'inversi6n de los accionistas, se deduce de ]ascifras exarninadas una alta ineficiencia, asociada a la administraci6,i delos recursos, en todos los aflos analizados, exceptuado el 91. 

estaEn general, emipresa es insolvente, con elevado nivel deendeudamiento, generando p6rdidas en su gesti6n, lo que reveladeficiencias en la utilizaci6n de los recursos e ineficiencia de la

adrninistraci6n en t~rminos 
 de los rendimientos generados sobre las
ventas y sobre la inversi6n. 

Administraci6n Nacional de Electricidad (ANDE) 

El indice de Liquidez para ]a ANDE ha ido dismnuyendo de 2,2 en elafilo 1987, hasta legar a 1,5 en 1992, o loqie es to mismo, para el afo1992 el 150% de su pasivo estncubierto. Si bien es cierto que esta raz6nde liquidez ha ido disrinuyendo, se puede considerar que es una 
empresa que todavfa posee solvencia. 
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En cuanto al indice de Endeudamiento, su evoluci6n es 
aproximadamente constante, oscilando entre un 30 y un 40% de deuda 
total a activo total, siendo en 1987 de 33% y en el afio 1992 de 32%. 
Esta empresa tiene un nivel de endeudamiento considerado bueno, ya 
que ia coloca en una posici6n de menor riesgo de incurrir en p~rdidas 
cuando ia economia se encuentra en periodo de contracci6n. 

Dentro del indice de Actividad, el Periodo Promedio de Cobro tambi~n 
se ha mantenido relativarnente constante ell torno a los 150 dias, siendo 
para 1992 de 124 dias. Dado que a esta empresa no se la puede 
comparar con otras de su ramo, es difIcil evaluar si el lapso de los cuatro 
meses que esta tiene que esperar para cobrar sus-cuentas es demasiado 
largo o no. Podria ser que el publico consumidor de energia considerase 
altamente rentable no pagar pot los servicios de energia hasta el segundo 
aviso o aviso de corte, por lo que se justificaria un promedio de cobro 
elevado, dada la mensualidad de los pagos. 

El Margen de Utilidad sobre los Servicios que presta ha ido 
disminuyendo hasta obtenerse cifras negativas (p6rdidas operativas) en el 
afio 1992 de (-32%). despus de haberse registrado un 31% en 1987. 
Luego de los seis afios analizados, en el 92 esta emnpresa registra por 
primera vez una pcrdida tie Gs. 48 mil millones, siendo una de las 
cuentas que mAs afect6 a este resultado la de Diferencia de Cambio 
negativa en utnos 52 mail millones de guaranies. Esto puede deberse a la 
falta de previsiOn para posibles p6rdidas por diferencias de cambios. 

La misma evoluci6n puede aplicarse al Rendimiento sobre el Activo 
Total, que en 1987 registr6 u porcentaje de 3,5%, mientras que en 
1902 se obtieiie un (-3%) de rendimiento sobre el activo, lo cual indica, 
de nuevo, que estos activos no generan ingresos suficientes comno para 
cubrir ia inversi6n. 

Para finalizar, el Rendimiento sobre el Capital Contable en 1987 fue 
de 5,2%, y para 1092 rue de (-5,5%); esta caida se debe 
fundamentalmnente a que, como se comentaba anteriormente, enl 1992 se 
obtiene una perdida operativa bastante elevada. Es importante considerar 
que fueron las contingencias (diferencia de cambio) las que mlns afectaron 
al titimo ejercicio, pues si no se consideraran los egresos por diferencia de 
cambio. el resultado operativo hubiese sido positivo, como los ejercicios 
anteriores. 
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Con la elecci6n de esta empresa para el anAlisis se busca establecer alg6n 
margen de comparaci6n de determinados coeficientes en funci6n de las 
demAs empresas piblicas. La ANDE presenta buenos indices de liquidez, 
y una raz6n de endeudamiento que puede considerarse como saludable, 
aunque el periodo promedio de cobro permanece relativamente alto. Los 
indices de productividad son bastante elevados, to cual sefiala la buena 
gesti6n financiera de la empresa, exceptuando el afio 1992 cuando 
aparecen pgrdidas operativas. 

Lineas Areas de Transporte Nacional 

Las concesiones de rutas son realizadas por ia autoridad pertinente, y 
actualmente las mismas benefician pricticamente a dos empresas. 

La ruta cubierta por el Transporte Afreo Militar (TAM) es de exdusivi
dad de la misma, siendo LATN (LUneas Agreas de Transporte Nacional) 
la encargada de usufructuar otras rutas que unen importantes ciudades 
del pais. Entre ambas existen convenios comerciales que establecen la 
prohibici6n de una invasi6n en sus respectivas rutas. La gran diferencia 
de precios entre las empresas se debe principalnente al tipo de servicios 
que suministran, como al estadc de las naves que utilizan. A pesar de su 
ruta agrea que une ciudades fronterizas importantes con la capital, los 
precios de TAM son bajos. El servicio de LATN es relativamente mejor, 
siendo tambign sus precios reAs altos. 

Para mejorar el servicio, tanto en to que a mayor cobertura de rutas 
agreas nacionales como a calidad respecta, se propone abrir el mercado a 
oferentes privados, a travgs de acuerdos sobre coberturas de rutas y 
aportes para el mantenimiento y conservaci6n de los aeropuertos del 
interior. Una mayor competencia en el transporte agreo conduciria a que 
el mismo resulte una opci6n importante de desplazamiento a lugares 
donde no existen rutas o las mismas se encuentran en meal estado, ademis 
del ahorro en tiempo que significa este tipo de tiansporte. Con mayor 
competencia se lograria una optimizaci6n de la relaci6n calidad-precio. 
Adems se podria incursionar en otras opciones, como por ejemplo 
"Aterrizajes acuiticos", para acceder a lugares cercanos a rios, que 
pueden resultar induso mAs econ6micos por no necesitar de pistas de 
aterrizaje. 
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RESUMEN
 

Esta segunda parte de las "Polfticas Especificas y Sectoriales" considera 
cuestiones rele,;antes de la polftica fiscal, a saber, el mejoramiento de las 
recaudaciones tributarias, el impacto fiscal de las privatizaciones y la 
reforma administrativa del Estado. 

Si bien en junio de 1992 se implement6 una reforma de la anterior 
estructura tributaria, se debe atmn realizar una serie de modificaciones para 
ir perfeccion~indola, con el objetivo de reducir el alto nivel de evasi6n y asi 
dar una mayor generalizaci6n al sistema. Para ello se deberian introducir 
modificaciones en la estructura y en ia administraci6n tributaria. En 
el primer caso, se debe analizar la necesidad de tin impuesto a los ingresos 
personales para cerrar el circulo de contribuyentes con el consumidor final. 
En este sentido, cabria evaluar las posibilidades de incorrorar un impuc:,to 
complementario al IVA, como un impuesto a la renta personal 
simplificado, que se extienda a los ingresos de las personas (sueldos, 
honorarios, alquileres y rentas urbanas y/o rurales, comisiones, dividendos, 
etc.). Con esto se pretende que los ingresos personales sean tatnbi6n 
objeto de tributaci6n, con Io que se otorga mayor generalidad al sistema, 
se elimina el carActer discriminatorio de la imposici6n, se aumenta la 
conciencia tributaria, y. especialmente, se disminuya ]a evasi6n del IVA. 
Por otro lado, se propone -educir la tasa de impuestos a la renta de las 
empresas del 30 al 20% et forma escalonada. Y, finalmente, se sugiere 
implantar el impuesto a la renta de las actividades agropecuarias que opera 
sobre bases presuntas. 

El mejoramiento de la administraci6n tributaria deburia consistir en: a) 
simplificar la reglamnentaci6n tributaria, lo que significa desburocratizar el 
pago (deimpuestos, b) climinar las falencias existentes y ampliar el campo 
de acci6n de las unidades encargadas de la recaudaci6n tributaria, a saber: 
Aduana, Red Bancaria, Direcci6n General de Recaudaci6n, Direcci6n de 
Grandes Contribuyentes. Finalmente, se propone aumentar la conciencia 
tributaria de la poblaci6n, no s6lo por medio de tn buen sistema de 
informaci6n, sino ademfs con el efecto-denostraci6n de una buena 
administraci6n de los ingresos tributarios, tanto en lo que a 
generalizaci6n de la recaudaci6n como a politica de gastos se refiere. 
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El anilisis del impacto fiscal de las privatizaciones considera aspectos a 
tener en cuenta para tomar las decisiones correctas desde el punto de vista 
del fisco. Se distingue entre el efecto inmediato o de corto plazo, el efecto 
a largo plazo, el impacto sobre el patrimonio neto y la relaci6n con el 
financiamiento del d6ficit. El impacto de corto plazo debe considerar el
valor de las acciones en el momento de la privatizaci6n menos los ingresos
alternativos brutos Gobiernoque el dejarfa de ganar. mientras que el 
impacto de largo plazo debe considerar, ademAs de estas dos variables, el
flujo de impuestos esperados sobre el ingreso real generado por la empresa
privatizada. El impacto de las privatizaciones sobre el patrimonio neto del 
sector pciblico puede significar un deterioro como un aumento del mismo.
Un deterioro se presenta cuando: a) se fijan los precios de las acciones a
niveles inferiores a los reales, b) los costos de transacci6n son elevados, c)
el traspaso de las acciones es gratuito, o d) se financian gastos corrientes 
con el ingreso de las privatizaciones. Por el contrario, un aumento en el
patrimonio neto puede ser efecto de la eficiencia en la administraci6n de la 
empresa privatizada, que generaria mayores rentas y, consecuentemente,
aportaria al fisco mayores recursos tributarios. Con relaci6n al
financiamiento del d(ficit fiscal se deberfa tener especial cuidado en que
los ingresos extraordinarios que representan las privatizaciones no se
consideren ingresos corrientes ni de capital, imes conducirian a una
redtIcciij fict icia dl d6ficit y a la toma de decisiones err6neas. Para obviar 
tal procedi miento est os ingresos deben ser considerados como fuente ic 
financiamiento excepcional del presupuesto (let Gobierno. 

Por fitimo, se aborda el tema de la Reforma y Modernizaci6n de la
Administraci6n del Estado. La misma es findamental para: imprimir

transparencia 
 a ia acci6n gubernamental y permitir un funcionamiento 
mAs racional y eficiente del Estado, fortaleciendo su aparato institucional, 
y, en consecuencia, su capacid(ad de gesti6n; apoyar a una administraci6n 
presupuestaria que asigne correctamente los gastos, y, por ende, contribuir 
al equilibrio de la politica fiscal. En este sentido, primero se abarca lo
referente a la modernizaci6n de ]a administraci6n fiscal, y, en segundo
lugar, to que respecta al sector pfiblico en general. En ambos casos se
realiza un anlisis crftico de algunos proyectos de ley que vienen a Ilenar el 
vacio normativo existente en el derecho administrativo en aspectos
esenciales para ]a organizaci6n de la Administraci6n Pfiblica. 
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Si bien el proyecto de Ley de Administraci6n Finander. del Estado, 
recientemente presentado al Parlamento, debe sufrir a~n ciertas 
modificaciow-'s, se cor-:dera que el mismo es un elemento juridico dave 
para permitir la continuidad del proceso de reestructuraci6n y 
modernizaci6n del sistema fiscal del pais. Uno de los aspectos relevantes 
de dicha propuesta es terminar con la actual dispersi6n en materia legal, y 
asi crear una legislaci6n integrada del sistema administrativo y financiero 
de todo el Ambito estatal. 

Se destaca la importancia de los gobiernos departamentales y municipales 
como controladores y evaluadores de la acci6n de las reparticiones del 
Gobierno Central en los distintos departamentos y municipios. En este 
sentido, se propone la necesidad de asistir t6cnicamente a los gobiernos 
dep,,rtamentales como municipales para convertirlos no s6lo en agentes de 
retenici6n de impuestos sino tambi~n en impulsores del desarrollo. 
Igualmente, se propone la necesidad de hacer mAs operativa ]a 
descentralizaci6n, a trav6s de la introducci6n de una coparticipaci6n 
impositiva, lo que implicarA una mayor y mAis equitativa distribuci6n de 
los ingresos tributario,.. Por otro lado, y en el contexto de una politica de 
mayor eficiencia y racionalidad en el uso de los escasos recursos, se 
propone ]a implemertaci6n de un Sistema de Evaluaci6n de Programas y 
de un Sistema Naconal de Inversiones Piblicas, con el objeto de contar 
con elementos objetivos y t6cnicamentc confiables para priorizar la 
realizaci6n de inversiones pfiblicas desde la perspectiva nacional y no 
particular de cada dependencia publica. 

Finalmente, en lo que a reformas del sector pciblico en general se refiere, se 
analiza exhaustivamente el proyecto de Ley OrgAnica del Poder Ejecutivo 
para su posterior aprobaci6n. La importancia de tal proyecto radica en el 
hecho de imprimir una filosoffa y un modelo institucional diferentes, 
basados en principios bAsicos de integridad de la organizaci6n, 
actualizaci6n tecnol6gica y democratizaci6n en la gesti6n, a fin de resolver 
la falta de integraci6n que genera superposici6n de responsabilidades por 
un lado, y ausencia dee fu'ici:oes por otro. 

Asi tambi6n se tropone la modificaci6n de la actual Ley de Organizaci6n 
Administrativa del Estado de 1909 y sus posteriores modificaciones, a fin 
de contar con un marco juridico mls moderno que imprima racionalidad y 
transparencia a la organizaci6n administrativa del Estado. 
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En definitiva, para fortalecer el aparato institucional del Estado se reqliere 
aumentar la capacidad de gesti6n del mismo por medio de la 
racionalizaci6n de las estructuras, de la adopci6n de tecnologias 
administrativas modernas, de la gesti6n de los recursos humanos, asi como 
de la asistencia al proceso de institucionalizaci6n de la descentralizaci6n 
politico-administrativa del Estado. 
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CUADRO SIN6PTICO No I 

PROPUESTA DE POLITICA ECON6MICA: POLITICAS ESPECIFICAS Y SECTORIALES 

II.POLiTICA FISCAL
Lograr el equilibrio fiscal mediante el aumento de las recaudaciones

tributarias y una politica de administraci6n racional del Estado
 

1. OBJETIVO: Aumentar recaudaci6n tlbutaia 

MEDIDAS INSTRUMENTOS
 

A. Reformar laestructura a. Introducir impuesto a los ingresos personales: evaluartributana 
 posibilidades de incorporar impuesto complementario al IVA 
como un impuesto simplificado a larenta personal
b. Reducir impuesto a larenta cie las empresas del 30 al
20% e incorporar progresividad marginal a laimposici6n 
c Acelerar laintroducci6n del impuesto a larenta de las 
actividades agropecuarias 

B. Mejorar laadministraci6n a Simplificar reglamentac16n ydesburocratizar pago de
tributaria impuestos 

b. Solucionar las falencias y ampliar campo de acci6n de las 
bocas recaudadoras (DGA, DGR, DGC,Red Bancaria) 

C. Aumentar laconc'encia a. Perfeccionar sistema de informaci6n e instrucci6n al

tributaria 
 contribuyente 

b. "Efecto-demostraci6n" de [a gesti6n y administraci6n degastas 

2. OBJETIVO: Garantizar impacto positivo de las privatizaciones 

MEDIDAS INSTRUMENTOS
 

A Considerar efectos de co0o - Consideiar el prec'o de venta de acciones 
plazo 

Et.Considerar el efecto de l3rgo - Considerar flujode impuestos esperados de laempresa 
plazo privatzada 

C.Analizar el impacto sobre - Tener en cuenta el nivel de precios de las acciones y elpatrimonio neto costo de transacc16n, y evitar el financiamiento de gastos 
corrientes con ingresos de privatLzaciones 

D Considerar efecto sobre el - Considerar ingreso de privatizaciones como fuente depresupuesto piblico financiamienlo excepcional del presupuesto 
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3.OBJETIVC: Fortalecer el marco institucional y la capacidad de gesti6n 
del Estado, mediante un funcionamiento racional yeficiente 

MEDIDAS INSTRUMENTOS 

A. Modemizaci6n de la a. _xpandir el Sistema Integrado de Informacl6n Financlera 
administracl6n fiscal al resto del Sector Piblico 

b. Realizar las modificaclones pertinentes y aprobar el 
Proyecto de Ley de Administraci6n Financlera del Estado. 
c. Asistir tdcnicamente a goblemos departamentales y 
municipales para convertirlos en agentes de control del 
gasto pibico, de retenci6n de impuestos e impulsores del 
desarrollo. 
d. Implementar la coparticipaci6n Imposdiva entre la 
Administraci6n Central, las gobernaciones y los municipios 
e. Implementar el Sistema de Evaluaci6n de Programas, 
introducir indicadores de eficiencia 
f Implementar el Sistema Nacional de Inversiones Pjb;icas: 
incorporar mecanismos para priorizar las inversiones del 
Estado a nivel nacional 

B. Reformar resto del sector a. Imprimir modelo institucional basado en iniegridad de la 
piblico organizaci6n, actualizaci6n tecnol6gica, y democrattzaci6n 

de la gest16n de la Administraci6n Central Analizar para 
posterior aprobac16n el Proyecto de Ley Orgdnica del Poder 
Ejectuvio 
b. Modificar la actual Ley de Organizaci6n Administrativa del 
Estado de 1909, a fin de contar con un marco jurldico que 
Imprima racionalidad y transparencia a la organizaci6n 

1 administrativa del Estado 
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PROPUESTA DE POLITICA ECON6MICA- POLITICAS ESPECiFICAS Y SECTORIALES
 
AIgunas Leyes yProyectos dO Leyes a ser Modificados
 

t MCAS E fEAI PROYECTO DE LEY PRINCIPALES MODIFICACIONESSUEECS 
ii PoLftrCA FISAL _ _ _ _ 

Rafogms -LeyW 125191 qua establac, of Nuevo Regimen -Falta clarre del cfrcvi docontnbuyontas - mPkafTMIMPknpost Wiam tarlo def 

Larorita swnp~h~kado0
*Alta tasa do i11puesto a La roultado Las -Roducir taa do crpuesto a La rourla do las 

emprosas ompresas 
- Pwmrbr mayor porerao de deducton dol 
VA gn r~gwmoulde ftub utnhco 

dul id .Proyftl d. Laeydo 'Admmracn Fnancuera del -Aprobacsdo Irrtada por parto dal .- e~ a fxfakisd "odeb Estado Congreso Nacionaij at rgaa reasinacio.s detr doumo glo"a
An sbbNOporatyos

Fiscal y do hnvorsidn do racuwsog- Floxtalidad do 1.5% do alusio on casos Ellmra llosbbdad 

- Inckxr lotaludaddo ingresos ygastos on La -Dejar buoradodscusdn Ingrosos y gastos
discusidn del prosupuosto dotorrnados parWyes espedales
- Honzonts knutado delprosupuosta do - AcompMo alProsupuesto pwty-ecdn
vtgencr Wnua financiera do meclano pLazo 
- FaItado resU-ccidn aL i dotaci6n del - Mono do wesonal contcarader resticbvo 
personal 



179 PoliticasEspedficasy Sectoriales 

INTRODUCCION
 

Esta parte examina algunos aspectos relevantes relacionados con la politica
fiscal. Dentro de la politica de ingresos se presentan, por un lado, las 
medidas y politicas necesarias para mejorar las recaudaciones tributarias 
uno de los desafios inis importantes de esta nueva administraci6n- y, por
cl otro, las consideraciones sobre el impacto en la administraci6n fiscal de 
la politica de privatizaciones. En el niarco de ]a polftica de gastos se 
analizan y presentan las propuestas sobre aspectos que considerar en 
cuanto a ia reforma y inodernizaci6n de ia administraci6n del Estado. 
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1. MEJORAMIENTO DE LA RECAUDACION
 
TRIB UTARIA
 

La reforma tributaria promulgada con la ley 125/91 en enero de 1992 ha 
simplificado sustancialmente las distorsiones del sistema anterior. Dicha 
reforma, apoyada y enmarcada dentro del "Prograrna de Fortalecimiento 
Institucional en Areas Prioritarias del Sector PNiblico" (Convenio con el 
BID), tuvo como objetivo la simpi;fqcaci6n del sisterna impositivo y el 
aumento de su eficiencia. La estructur., actual estA compuesta por los 
siguientes impuestos: 

a) 	 Impuesto al valor agregado (10%): pilar del actual sisterna tributario. 

b) 	 Impuesto a la renta (30%): constituido por el impuesto a la renta de 
las actividades comerciales, industriales y de servicio que no sean de 
caricter personal, y el impuesto a la renta de las actividades 
agropecuarias. 

c) 	 Tributo (inico: para empresas medianas y pequefias que no 
sobrepasan determinados limites de capacidad contributiva. 
Reemplaza una serie de impuestos directos e indirectos aplicados a 
ellas (3% sobre el valor bruto presunto de ventas, con posibilidades 
de deducir la mitad del monto del IVA que pagan por sus insumos). 

d) 	 Impuesto selectivo al consumo (a la gasolina, bebidas, tabaco): 
reemplaza a una serie de impuestos indirectos. 

e) 	 Inpuesto inmobiliario. 

f) 	 Impuesto -, la comercializaci6n interna de ganado vacuno: rige 
mientras no se ponga en vigencia la categoria agropecuaria del 
impuesto a la renta. 

g) 	 Impuesto a los actos y documentos: serA derogado en julio de 1994, 
a excepd6n de los actos vinculados a Ia intermediad6n financiera y 
de la exportaci6n de productos agropecuarios en estado natural. 
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Asimismo, en julio de 1992 se implement6 una reforma arancelaria, que
redujo la dispersi6n e incoherencia del sistema arancelario anterior1 . Las 
posiciones arancelarias se distribufan en un rango del 0 al 57%, con un 
arancel promedio de 15%. En una misma clase de bienes, los aranceles 
variaban entre 0 y 56% segfn el tipo de producto, y existia una serie de 
regimenes especiales y exoneraciones que caracterizaban al sistema 
arancelario del pais. Con la reforma implementanse cinco niveles 
arancelarios: 0% para insumos; 5% para bienes de capital; 10% para bienes 
finales y 15 y 20% para autom6viles, introduci6ndose asi mayor
transparencia en la estructura arancelaria, lo cual tatnbi6n ha significado, 
en gran parte, la eliminaci6n de los reginenes especiales o de excepci6n, 
caracteristicos del comercio exterior del pals. 

Sin embargo, en la prfictica, la simplificaci6n de niveles y la consecuente 
transparencia de la estructura arancelaria se ve ain afectada por las 461 de 
las 5.531 posiciones arancelarias fuera ae los niveles adoptados como 
politicas generales, que corresponden a la lista de excepciones presentadas 

Paraguay del delpor el dentro marco del Tratado MERCOSUR. 
Asirnismo, siguen existiendo los rcginienes especiales, e incluso ia 
arnpliaci6n de los mismos. Ultimanente el Decreto N' 124/93 reduce el 
-:rancel del 8 al 6% hasta el 31 de diciembre de 1993 y amplia una lista de 
productos que se encontraban bajo , rtgimnen especial de tributaci6n del 
IVA (Decreto 13945/92). El objet*,o de dicho decreto es el de "facilitar 
transparencia y ciaridad a las operacione:s comerciales destinadas al 
comercio denominado de turismo (...) a fin de establecer un ordenamiento 
tendiente a un mejor control fiscal de la entrada y salida de inercaderias 
(y as[) optimizar las recaudaciones impositivas (...)". La dismninuci6n de los 
niveles arance!arios poco ayud6 a reducir el comercio no registrado y, por
ende, a alcanzar mayores niveles de recaudac*6n. Este tipo de medidas,
adernAs de no contribuir a simplificar la dispersi6n arancelaria (objetivo de 
la reforma de 1992), no logra un aumento de la tributaci6n por via de ]a 
ampliaci6n de la base. 

1paraguay era el pals que contaba con el mayor grado de dispersi6n arancelaria 
entre los paises del MERCOSUR- Esto era un reflejo de la falta de coherencia de la
poliftica comercial. El principal objetivo de la refonna ha -;do disminuir la 
dispersi6n, y presentar una estructura arancelaria coherente, lo que le darfa al pals 
mayo pe,) en las negociaciones intemacionales. 
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Sin lugar a dudas, se debe ser cauteloso para evaluar los resultados de la 
reforma tributaria a s6lo un afio de haber sido introducida, pues, en un 
pafs donde la cultura tributaria es muy baja, donde la evasi6n estaria en 
un 60% del potencial de recaudaci6n, donde ia economa informal se 
acerca al 50%, no es fAcil alcanzar resultados muy alentadores. 

Comparaci6n de Ingresos Tributarios 2
 

Enero-Julio, 1992
 
(En miles de millones de guaranies)
 

ING. TRIBUTARIOS 
IMP. INTERNOS 

ene 
69 
55 

feb 
55 
42 

mar 
57 
43 

abr ] may 
75I 66 
63 52 

jun 
78 
64 

J4u 
73 
57 

tot 
473 
376 

a la renta neta 13 5 8 22 10 22 8 88 
s/patrimonio 0 0 0 0 0 0 0 0 
V b. y servic. 

sel. a bienes 
40 
I I 

35 
I 

34 
10 

39 
10 

37 
11 

37 
9 

48 
15 

270 
77 

IVA 0 0 0 0 0 0 8 8 
alas ventas 9 7 7 7 7 7 7 51 
otros 20 17 17 22 19 21 18 134 

oto ing. trib. 2 2 1 2 5 6 2 20 
actos y docum. 0 0 0 0 0 0 0 0 
otros 

AL COM. EXTERIOR 
2 

14 
2 

13 
1 

14 
2 

12 
5 

14 
6 

13 
2 

17 
20 
97 

Fuente: Ministerio de Hacicnda 

2 1992: No incluye impuesto inmobiliario ni regularizaci6n de deudas tributrarias. 
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Comparaci6n de Ingresos Tributarios
 
Enero-Julio, 1993
 

(En miles de millones de guaranies) 

ene feb mar ak'r may jun jiu tot incr part 
ING. TRIB. 56 55 70 10T 98 78 102 562 19% 100% 
IMP.INTERNOS 47 42 54 86 82 61 82 454 21% 81% 

a la renta neta 3 2 6 31 29 8 26 107 22% 19% 

s/patrimonio 0 0 0 0 0 0 0 0 0% 

s/b. y servic. 36 35 42 44 46 46 49 298 10% 53% 
se. a bienes 9 9 10 10 12 9 11 70 -9% 12% 

IVA 26 26 31 33 33 36 37 222 40% 

a lasventas 0 0 0 0 0 0 0 0 -100% 0% 

otros 1 0 1 1 1 1 1 6 -96% 1% 
otto ing. trib. 8 5 6 9 7 7 7 49 145% 9% 

actos y doc. 6 3 4 7 5 5 5 35 6% 
otros 2 2 2 2 2 2 2 14 -30% 2% 

AL COM. EXT. 9 13 16 17 16 17 20 108 11% 19% 

Fuente: Ministerio de Hacienda 

Si se comparan los primeros siete meses de 1993 (en plena vigencia de la 
reforma tributaria) con los del afio anterior (bajo r6gimen de tributaci6n 
anterior), se observa un incremento de los impuestos internos en un 21% 
en terminos nominales. La columna vertebral de la reforma, el IVA, ha ido 
creciendo sostenidamente desdc la implementaci6n del mismo (julio 
1992), habiendo Ilegado en el mes de julio a recaudar unos Gs. 37 mil 
millones (casi el 50%(lel total de impuestos internos). Seg(In estimacioneF 
del Ministerio de Hacienda, las recaudaciones anuales del IVA estarian en 
Gs. 400 mil millones, lo que implicarfa uv porcentaie del 75% del miiAimo 
te6rico posible de recaudaci6n de este tributo, es decir existiria una 
evasi6n de s6lo el 25%, inferior a la evasi6n estimada de aproximadamente 
50%. Didho clculo se basa en una cifra del Producto Interno Bruto, que 
no *1duye ia economia informal, la cual se estima en un 50%. En este 
sentido, el grado de evasi6n seria bien superior al 25% calculado. De todas 
formas el nivel de recaudaci6n realizado, aunque bajo, es superior a lo 
esperado en el primer afio de implementaci6n de la reforma, por Ioque la 
misma podria calificarse de satisfactoria. 

No obstante, los bajos niveles de recaudaci6n tributaria, que se 
evidencian en el reducido nivel de presi6n tributaria del pais, se deben en 
buena medida a los siguientes factores: 
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a) 	 Falencias atin imperantes en ia estructura tributaria. 

b) 	 Problemas que subsisten a nivel de administraci6n tributaria 
referentes a: i) persistencia de 7orrupci6n burocrltica, ii) falta de 
eficiencia (obsolescencia tecnol6gica, falta de recursos humanos 
capacitados) y, iii) falta de equidad en el nivel de percepci6n de 
impuestos. 

c) 	 Bajo nivel de cultura impositiva de la poblaci6n (bajo nivel de 
informaci6n, falta de credibilidad en la administraci6n pciblica). 

Estos aspectos han sido considerados desde 1990 en las diferentes 
politicas y medidas adoptadas, no obstante, los resultados a~m estin lejos
de ser 6ptimos, debi6ndose continuar y profundizar seriamente los 
esfuerzos iniciados. 

1. 1. Modificaciones en la Estructura Tributaria 

Si bien la Ley 125/91 ,modific6 sustancialmente la anterior estructura 
tributaria, deberian introdu rse a(in algunos cambios en I. estructura 
actual para que el inipactt (le las reformas efectuadas se extienda al 
universo de contribuyentes. 

A los objetivos iniciales (ie la reforma tributaria, a saber, el aumento de 
eficiencia y la simplificaci6n(ie! sistema anterior, habria que agregar un 
objetivo tambi~n fundamental: el de gencralizaci6n del sistema 
tributario. En una primera fase, la equidad tributaria debe, por lo tanto, 
encontrarse en la generalizaci6n, en lugar de la progresividad de los 
impuestos, pues un impuesto es considerado no equitativo cuando recae 
sobre tn sector limitado de la sociedad. En este sentido, se debe poner un 
6nfasis especial en la efectividad recaudatoria de los impuestos, en lugar de 
la equidad de la progresividad impositiva. Esto 6ltimo s6lo puede lograrse 
cuando se auniente la conciencia tributaria de la poblaci6n, disrninuya la 
evasi6n y exista una administraci6n presupuestaria que asigne 
correctamente los gastos. 
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Por lo tanto, para lograr una mayor generalizaci6n del sistema 
tributario se propone: 

a) 	 Cerrar el circulo de tributaci6n con el consumidor final. La existencia 
del IVA sin tn impuesto a los ingresos personales deja sin cerrar 
dicho circulo, por lo que se deberia encontrar una soluci6n a este 
problema. El impuesto a la renta personal, que existe en la mayoria 
de los paises donde rige el IVA, imputa a este intpuesto el IVA 
pagado. El argumento miAs conhin contra la it plementaci6n del 
impuesto a la renta personal es el alto costo administrativo del 
misnio y los resultados relativamente poco significativos en trminos 
de ingresos ohiteuidos. No obstante, pese a que la relaci6n costo 
administrativo/ingresos tributarios es muy elevada, Io iMportante es 
anipliar la base tributaria, y, consecticntemente, atimentar la cultura 
tributaria de la poblaci6n. En este sentido cabria realizar una 
evaluaci6n de la implementaci6n de un impuesto a la renta 
personal simplificado o introducir tn esquemna similar al boliviano 
(Frediani 1990: 37), que consiste en -ncorporar a la estructura 
tributaria un impuesto coinplementario al IVA, que se extiende a 
los ingresos de las personas (sueldos, honorarios, alquileres y rentas 
urbanas y/o rurales, comisiones, dividendos, et;'.). La alicuota no 
deberia sobrepasar a la del IVA (10%), y existiria la posibilidad de 
deducir mensualmente el consumo de bienes y servicios seg(in 
facturas fiscales del rues. Los ingresos infexiores a 5 salarios mininlos 
deberfan estar exentos del pago de este impuesto. Con esto se logra 
que: 

* 	 Los ingresos personales tambi&i sean objeto de tributaci6n, 
otorgando una mayor generalidad al sirtema tributario; 

" 	 Se rompa el carActer discriminatorio de la imposici6n; 

* 	 Se aumente consecuentemente la cultura tributaria; y 

" 	 Se disminuya la evasi6n del IVA, especialmente por parte del 
consumidor final, pues potenciales contribuyentes que perciben los 
ingresos arriba sefialados, tienen mayores incentivos de descargar 
el IVA de sus compras contra el IVA que corresponde a sus 
ingresos (Sosa Jovellanos 1993: 30). 
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Por otro lado, se podria introducir un imput,.to sobre la renta 
presunta de las personas, La base imponible de tal impuesto, que se 
introdujo con 6xito en paises como Bolivia, consiste en los activos 
de las personas (inmuebles urbanos o rurales, autom6viles 
motonaves. aeronaves) con una alicuota que puede variar entre 
0,3% y 3% y con valores fijos para los inmuebles rurales de x US$ 
por hectArea. 

b) Reducir la tasa del impuesto a la renta de las empresas. En un 
pais de elevada evasi6n tributaria, las tasas impositivas deben ser lo 
m~s bajas posibles, cercanas al costo de operar informalmente. En 
este sentido, ia tasa de impuesto a la renta de la empresa debe 
reducirse del 30 al 20%, e incorporar una progresividad marginal a la
imposici6n. Paralelamente, deberia eliminarse el rfgimen de 
exoneraciones, como las de ia Ley 60/90 de inversiones, que ademAs 
de no conseguir los resultados esperados supone elevados costos para 
el fisco. 

En el caso del tributo Chico a las empresas, se deberia ser mAis 
innovativo para encontrar mecanismos de recaudaci6n que se 
adecuen a las posibilidades de las pequefias y medianas empresas
asi poder regularizar las actividades de este sector. En este sentido, 

y 

permitir un mayor porcentaje de deducci6n de sus compras con IVA 
en lugar del actual porcentaje del 50% sera beneficioso, tanto para
incorporarlos como contribuyentes, como para incentivar las 
compras con IVA. 

c) inplantar el impuesto a ia renta de las actividades 
agropecuarias sobre bases presuntas. 

Si bien se recibi6 un prfstamo del Banco Mundial para realizar el 
diagn6stico y metodologia preliminares para actualizar el Servicio 
Nacional de Catastro (SNC), no se tienen a(in valores de las 
hectireas rurales seg(in localizaci6n, lo cual imposibilita
implementar, asi como establece ]a Ley 125/91, el impuesto a la 
renta de las actividades agropecuarias. 

http:imput,.to
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1.2. Reforma de la Administraci6n Tributaria 

Desde el afio 1990 se vienen realizando importantes esfuerzos para 
reorganizar [a administraci6n tributaria en el marco del convenio con el 
BID. Tambi/n se estructura segfin funciones la Subsecretaria de Estado de 
Tributaci6n (SSET), de acuerdo con lo previsLo en la Ley N' 109/91, que 
establece las funciones y la nueva organizaci6n del Ministerio de 
Hacienda. En lugar de la estructura anterior -qtte consistia en oficinas por 
impuestos- se realiza una adaptaci6n institucional a las necesidades de la 
reforma tributaria. De dicha secretaria dependen tres direcdones 
relacionadas a las bocas recaudadoras: DGA: Direcci6n General de 
Aduanas; DGR: Direcci6n General de Recaudaci6n y DGC: Direcci6n 
General de Grandes Contribuyentes. 

En agosto de 1992 se implant6 el sistema de recaudaci6n de impuestos 
por bancos, y en julio del mismo afio la Direcci6n de Grandes 
Contribuyentes. Por el sistema bancario se perciben aquellos impuestos 
por decdarari6n jurada (IVA, Renta, Selectivo al Consumo), estando 
actualmente 4 bancos adheridos al sisteina (BNF, BNT, Citibank, 
Banespa). La Direcci6n de Grandes Contribuyentes recauda los tributos 
tambign por dedaraci6n jurada de los 1000 principales contribuyentes de 
la Capital. Quedan fuera del alcance de este sistema el impuesto 
inmobiliario y los que se perciben por Aduanas. 

Se implement6 el sistema de loteria fiscal para incentivar el pago con 
boletas legales de IVA. 

Se lanzaron operativos de verificaci6n del IVA y Tributo Onico y de 
Confrontad6n de Operaciones Autodedaradas. El primer operativo se 
realiz6 mediante 150 estudiantes universitarios a fin de ampliar la base de 
contribuyentes, comprobAndose si los negodos verificados contaban con el 
RUC y estaban abonando correctamentc los impuestos; y el segundo se 
realiz6 a fin de cruzar inforrnaci6n a partir de los principales 
contribuyentes, y asi verificar la consistenda entre cr&iitos y d6bitos 
informados. 

A pesar de todo ello, persisten alguros aspectos que deben ser corregidos 
as( como reformas que deben ser profundizadas en la administrad6n 
tributaria para que los cambios introduddos se afiancen a largo piazo. La 
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simplificad6n tributaria de la Ley no queda reflejada en su 
reglamentaci6n, que continda siendo confusa y engorrosa; los fundonarios 
no estin debidamente informados, ni capacitados para atende.r con 
celeridad e idoneidad al contribuyente; todavia siguen existiendo 
funcionarios deshonestos; no existe un eficiente sistema de control y 
seguimiento de los contribuyentes. En este sentido, el Registro Onico de 
Contribuyentes no cumple ain con su funci6n de realizar un control 
cruzado y efectuar su tarea de tiscalizaci6n; la tributaci6n sigue siendo 
discriminatoria; hay grupos econ6micos o personas ligadas al poder 
politico que pagan menos, son apenas fiscalizadas o no pagan impuesto 
alguno. Mientras ia tributad6n siga siendo un acto discriminatorio, 
dificilmente se aumentarA la conciencia tributaria de la poblaci6n, y la 
evasi6n seguirA siendo una prictica habitual y generalizada. 

En consecuenda, se debe consolidar el proceso de reforma, 
continuando los programas ya inidados para operar en diferentes campos
de acci6n para obtener una mejora sustancial y s6lida de la recaudaci6n 
tributaria. En este sentido, los siguientes pasos parecen ser 
oportunos: 

a) 	 Simplificar la reglamentaci6n tributaria: Lo que significa ]a 
introducci6n de reglas tiaras y transparentes y una mayor 
desburocratizad6n del pago de impuestos, que debe ser un acto 
rApido y sencillo. Fara ello se necesita unificar por impuestos los 
diferentes reglamentos vigentes, y eliminar asi la duplicaci6n o 
contradicci6n entre reglamentos. En este sentido, se debe ajustar y 
completar la reglamentad6n de la reforma tributaria en lo que a 
documentad6n y registro de operaciones se refiere. Asf tambi~n, se 
debe evaluar ia aplicaci6n del Libro V de la Ley 125/91 
"Disposidones de Aplicad6n General" -C6digo Tributario-, que 
regula las reladones entre la administraci6n y los contribuyentes, y 
realizar las modificaciones correspondientes. 

b) 	 Mejorar el sistema de recaudac16n de inpuestos: Es decir, 
desburocratizar al miximo y facilitar el acto de contribuci6n. En este 
sentido, es necesario corregir las falendas que podrian subsistir en el 
sistema y las unidades encargadas de la recaudaci6n tributaria. Para 
ello se debe continuar con la reetructuraci6n de la SSET, 
programando sus operadones. 
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Actualmente existen 4 bocas de recaudaci6n que se distribuyen ia 
percepci6n de los ingresos tributarios de la siguiente manera: 

BOCAS DE RECAUDACION 	 Partic.de bocas por total de 
ingremsos 

Aduana (Aranceles, IVA, Selectivo al Consumo) 30% 
Red Bancaria (Renta, IVA, Selectivo al Consumo) 13 96 
Direcci6n General de Recaudaci6n 49% 
Diiecci6n Grandes Contribuyentes 53 % 

1009 

En este sentido se deberA: 

Fortalecer y consolidar la Direcci6n de Grandes 
Contribuyentes y expandir sus funciones hacia un universo mns 
amplio. Deberian implantarse sistemas de control en ciudades 
importantes del pais como Ciudad del Este y Encarnaci6n, puntos 
neurlgicos con escaso control y fiscalizaci6n, asi como ir 
extendiendo el control a los principales medianos contribuyentes 
de Asunci6n. 

Modernizar la administraci6n aduanera. Es imprescindible 
mejorar el sistema de recaudaci6n aduanero, simplificando los 
trAmites, mejorando los sistenas de informaci6n, los 
procedimientos de despadco y control y aumentando la idoneidad, 
honestidad y capacitaci6n de los funcionarios de esta direcci6n. En 
este sentido ya existen programas de asistencia a didia direcci6n 
por parte de insituciones internacionales, a los que se debe prestar 
la correspondiente atenci6n. La actual estructura del sistema 
aduanero, juntamente con otras estructuras politico-militares, 
ligadas al comercio ilegal, facilitan e incentivan la corrupci6n 
administrativa y el comercio ilegal. En este sentido cabe sefialar 
que, a pesar de la rebaja sustancial de los aranceles aduaneros, 
persisten esquemas que facilitan la corrupci6n administrativa, 
como, por ejemplo, el uso discrecional del nmtodo de valoraci6n o 
el exceso de trimites aduaneros relativos al comercio exterior. 

* 	 Incorporar a todos los bancos y entidades financieras al 
sistema recaud'ttorio, a fin de ir "descentralizando" y
"privatizando" paulatinamente la recaudaci6n impositiva. Esto 
permite una mayor tecnificad6n del acto recaudatorio, ademAs de 
abaratar coslos al utilizar las estructuras existentes. 

http:Partic.de
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c) 

d) 

e) 

191 

La Caja en el Ministerio de Hacienda es el sistema mis caro, si 

se toma la relaci6n personal utilizado/recaudaciones totales, por lo 

que deberfa reducirse a lo minimo y tecnificarse a lo miximo. 

Mejorar la fiscalizaci6n y control de los contribuyentes: 

Introducir t~cnicas con manejo informatizado de datos, utilizando la 

inforinaci6n disponible en los sistemas automatizados de 

informaci6n. Realizar el control y la fiscalizaci6n por medio de 

indicadores y m~todos de selecci6n objetivos y el empleo de tkcnicas 

y procedimientos modernos. Esto reduce el contacto personal 

pasible de venalidad-, y aumenta la objetividad del control y 

fiscalizaci6n, ademAs otorga seriedad a la administraci6n tributaria e 

inspira mayor respeto por parte de los contribuyentes. 
adiestrar al personal necesario, paraParalelamente, es conveniente 

adquirlr t~cnicas de control, aumentar su informaci6n y reducir la 
esdeshonestidad. Finalmente, y de fundamental importancia, la 

voluntad politica de erradicar las interferencias de poder politico

militar en el sistema de recaudaci6n. Reglas parejas para todos 

disminuyen ostensiblemente la evasi6n, pues el mejor y mAs 

moderno sistema de control perderA importancia ante manejos 

arbitrarios del sistema de recaudaciones. 

Continuar en forma generalizada la capacitaci6n y adiestramiento 

de los funcionarios encargados de la administraci6n tributaria. La 

capacitaci6n mantiene actualizado al personal existente y otorga la 

informaci6n necesaria al reci~n incorporado. AdemAs incrementa la 

profesionalizaci6n y autoestima del funcionariado, con lo que se 

contribuye significativamente a erradicar las prActicas deshonestas. 

Introducir esquemas de selecci6n de funcionarios de acuerdo con 

m&itos y aptitudes, para aumentar la profesionalizaci6n del 
confuncionariado. Se deberia contratar profesionales i6venes 

capacidad t6cnica y menos posibilidades de estar viciados con 

comportamientos corruptos. 
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1.3. Aumento de la Conciencia Tributariade la Poblaci6n 

En el marco de la reforma tributaria, el Ministerio de Hacienda ha 
realizado campafias de informaci6n a travs de los medios de 
comunicaci6n con el fin de elevar la conciencia tributaria. Para lograr
mejores resultados y continuar informando a ia poblaci6n -pues se trata de 
un proceso educativo de mediano y largo plazo-, se debert evaluar las 
campafias de concientizaci6n realizadas y, si fuera el caso, modificar 
las t&r.ncas utilizadas. 

Hay que ser consciente de que la condici6n sine qua non para aumentar la 
cultura tributaria de la poblaci6n consiste en que la administraci6n de la 
cosa p6blica no est6 inmersa en un "estado de corrupci6n". Mientras 
persista un estado generalizado de corrupci6n, dificilmente se ha de lograr 
una respuesta favorable de parte de los contribuyentes, pues se pierde
autoridad y credibilidad frente a los mismos. Por otro lado, debe existir 
una firme voluntad y conciencia de los grupos ligados al poder politico y
de la dase politico-militar en general de que los impuestos son una 
contribuci6n de los ciudadanos al Estado, que posibilitan una 
red-stribuci6n del ingreso, La conciencia de la importancia de ia 
tributaci6n y de su carficter generalizado y universal deberA erradicar todo 
tipo de interferencias de grupos de presi6n de carfcter politico, econ6mico 
y militar, cuya finalidad sea evadir el pago de impuestos. 

En este sentido se debe infonnar no s6lo sobre la evoluci6n de los ingresos
del sector ptiblico sino tambi~n sobre la asignaci6n de los mismos en los 
distintos rubros de gastos. Esto dara transparencia a la administraci6n 
presupuestaria, otorgando confianza al contribuyente. 
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2. IMPACTO FISCAL DE LAS
 
PRIVA TIZA CIONES
 

La privatizaci6n de las empresas pfiblicas implica un traspaso de los 
activos del Estado a] sector privado, sea 6ste nacional o extranjero. Es 
decir, el Gobierno recibe dinero en efectivo que puede usar para efectuar 
gastos corrientes de inversi6n o para reducir su deuda pfiblica, lo que 
implica que la privatizaci6n puede afectar tanto el balance general como el 
estado de resultados del sector p6blico. Las privatizaciones no s6lo 
maximizan el ingreso fiscal, sino contribuyen a la disminuci6n de la 
intervenci6n del Estado en el proceso de producci6n, e, implicitamente, 
permiten reducir las transferencias del fisco a las empresas deficitarias. 

Para que el fisco tome decisiones acertadas en relaci6n con las 
privatizaciones, se deben considerar ciertos aspectos y variables que se 
analizan a continuaci6n. Existen efectos directos e indirectos de la 
privatizac16n. Al considerar el efecto de la privatizaci6n sobre la posici6n 
financiera del Estado se distingue entre el efecto ininediato o de corto 
plazo sobre las cuentas gubernamentales, y el efecto sobre su posici6n 
econ6mica real a largo plazo. Por otro !ado, se considera el impacto sobre 
el patrimonio neto y por 6ltimno la influencia sobre el financiamiento del 
d~ficit. 

2.1. Impacto de Corto Plazo 

El impacto de corto plazo de las privatizaciones estarA determinado por 
la diferencia entre el beneficio obtenido por la venta de las acciones 
de la empresa ptiblica y los ingresos alternativos brutos que se 
habrian devengado si ia empresa hubiese permanecido en el sector 
publico, como utilidades, cargos por depreciaci6n menos la inversi6n 
bruta anticipada, pudi6ndose expresar estos flujos en t~rminos de valor 
presente ei el afio de la privatizaci6n. 
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En este caso los ingresos brutos obtenidos por el fisco serin fund6n: a) 
del precio c! venta del capital de la empresa privatizada, b) de la 
proporci6n de ese capital que es transferido al sector privado y, c) de la 
proporci6n que es pagada en efectivo. Es importante aclarar que el precio 
social de la empresa puede diferir del precio de venta, debido a los riesgos 
inherentes al proceso de privatizaci6n, a los subsidios y a los grados de 
eficiencia entre los sectores pfiblico y privado. 

2.2. Impacto de Largo Plazo 

El impacto de largo plazo induye explicitamente: a) el valor de las 
acciones en el momento de la privatizaci6n, mAs b) el flujo de impuestos 
esperados sobre el ingreso real generado por la empresa privatizada, de los 
cuales se deducen y, c) los ingresos alternativos brutos que se habrian 
devengado si la empresa hubiese permanecido en el sector pfiblico. 

Es decir que por ia venta de las empresas p6blicas el fisco obtendrg un 
flujo de ingresos, mis otro proveniente de las recaudaciones tributarias de 
las compafifas privatizadas durante un periodo indefinido de tiempo. A su 
vez el Gobierno perderA otro flujo de ingresos como son las utilidades que 
podrian haber obtenido las empresas enajenadas, ademAs del flujo de 
impuestos, si es que estas empresas eran sujeto de alg(in tipo de gravamen. 

La diferencia con el impacto de corto plazo es la inLroducci6n de la tasa de 
impuesto relevante pagada por el sector privado. En una situaci6n de 
mejoramiento de la efidencia interna de la empresa, sin fallas 
compensatorias del mercado, los activos seran mas productivos bajo la 
operaci6n privada que bajo la operaci6n p6blica. La privatizaci6n creari 
mayores recaudaciones que la corrinte de ingresos que se habria ganado 
si los activos hubieran |permanecido bajo la propiedad pfiblica. En este 
caso, la privatizaci6n mejora ia eficiencia econ6mica y las finanzas 
ptiblicas. 

Un rol muy importante desempefia el diferendal de eficiencia entre el 
sector p6blico y el privado: En este sentido vale aclarar que cuanto mis 
competitivos hayan sido los dos sectores, pfblico y privado, antes de las 
privatizaciones, menor serA la diferencia en eficienda entre ambos y, por lo 
tanto, el impacto fiscal neto tambi6n tenderA a ser menor. Es por esta 
raz6n por lo que, en general, primero se "sanean" las empresas piiblicas 
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antes de ser ofrecidas en venta, es decir, son sometidas a un proceso de 
desregulaci6n, o de autofinanciamiento, lo cual a su vez mejora el precio 
potencial de las acciones que serAn colocadas. 

2.3. Impacto en el Patrimonio Neto del Sector Pubbco 

Es generalmente aceptado que 'ds privatizaciones no afectan a la riqueza 
del sector pfiblico ni a la di.'ribuci6n general del ingreso si la enajenaci6n 
se lleva a cabo de acuer'o con los valores de mercado, siempre que el 
mercado de capitales y el mercado financiero est~n bien desarrollados y si 
la eficiencia operativa no se ve virtualmente modificada con la 
transferencia de la propiedad. Sin embargo, este no es el caso para nuestro 
pais, donde el mercado de capitales reci~n se ha iniciado, y nada nos 
garantiza la competencia "perfecta", por 1o que se pueden esperar 
redistribuciones del ingreso y efectos sobre el patrimonio neto del sector 
piblico. 

Generahmente, todo impacto tiene un efecto directo y otro indirecto. El 
caso del fisco no es una excepci6n. El efecto directo estA intimamente 
relacionado con el impacto del traspaso de un activo p6blico al sector 
privado, sobre el ingreso del Gobierno. El efecto indirecto se refiere a 
"como usa" el Gobierno estos ingresos provenientes de las privatizaciones 
(gastos corrientes vs. de capital). En la medida en que el ingreso de las 
ventas de las acciones al sector privado, incluyendo el valor presente de los 
impuestos que serin pagados por la empresa privatizada, sea igual a la 
taaci6n del sector pfiblico que induye obviamente los costos de 
transaccion, el patrimonio neto del sector p6blico quedarA inalterado 
hasta tanto el Gobierno no decida financiar gastos de consumo con tales 
ingresos.
 

Si imaginamos que la privatizaci6n aumenta la rentabilidad de la empresa 
pfiblica privatizada, el Gobierno podrA entonces vender una corriente de 
ingresos mAs valiosa que la que habria redbido de continuar dicha empresa 
en manos del sector p6blico. El efecto neto sobre el patrimonio del 
Gobierno se vuelve ambiguo, pues debemos ahora comparar el costo de la 
subvaluaci6n y de las tran.acciones con el aumento del valor de la 
corriente de ingresos. 
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Para que el ingreso fiscal permanezca inalterado, no deben producirse 
cambios en el patrimonio neto, aunque los cambios en la coiwlposici6n 
entre los activos y pasivos del sector ptiblico tamin pueden afectar los 
ingresos de este sector. De lo anterior surgen dos preguntas, cumies son las 
causas que Ilevan a una reducci6n del patrimonio nero del sector ptiblico, 
y cufles aquellas que producen un aumento del mismo. 

2.3.1. Causas del Deterioro del Patrimonio Neto 

Las causas de una disminuci6n del patrimonio pueden ser varias, como 
fijaci6n de los precios de las acciones a niveles inferiores a los reales; 
elevados costos de transacci6n 3 , traspaso gratuito de algunas acciones; o el 
financiamiento del gasto corriente con el ingreso de las privatizaciones. La 
subvaluaci6n puede ser consecuencia de un subsidio del sector piblico al 
privado, consistente en un precio inferior al valor de mercado o inenor al 
que el sector privado estuviera dispuesto a pagar. Induso, al haber 
discrepancias entre el precio que ofrece el sector privado y el relevante 
para el sector ptiblico, el patrimonio neto de 6ste seri afectado, como en el 
caso en que la tasaci6n privada sea superior a la establecida, puesto que 
podrian esperarse aumentos en los flujos de fondos cuando la empresa sea 
privatizada, sea por el poder monop6lico que acaba de adquirir, sea 
porque se espera ganar eficiencia, o, simplemente, porque aumentan las 
posibilidades de expandir o diversificar la empresa. 

Para el sector privado los problemas pueden surgir de los riesgos de 
expropiaci6n, o de los esquemas de regulaci6n debido al carActer 
monop6lico de la empresa. Conio estos aspectos afectan las expectativas 
del flujo esperado de ingresos, podrian Ilevar al sector privado a ofrecer 
precios mis bajos por las empresas ptiblicas. 

Otro factor importante son las tasas de descuento entre los sectores 
privado y pfiblico, sobre todo cuandc en el primero son mis altas que en 
el segundo, lo que conduce a una mayor reducci6n para el sector privado 
del valor presente de los ingresos. Usualmente, para las tasaciones del 
sector privado, se evaltian las empresas pfiblicas usando una tasa de 
descuento sectorial ajustada al riesgo y se utiliza la tasa social de 

3 Como se recordar,, estos costos estAn asociados a gastos de promoci6n, 
publicidad, seguros y otros. 
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descuento, comfinmente mis baia, para ia tasaci6n de la empresa s es que 
permanece en el Estado. 

2.3.2. Causas del Aumento del Patrimonio Neto 

El proceso de privatizaci6n podria aumentar el patrimonio neto del 
Estado. Este aumento se podria lograr con mayor eficiencia gradas a la 
privatizaci6n; merdiante el incremento de la explotaci6n del poder de 
mercado de la empresa ahora privada, o mediante la ampliaci6n del 
espectro de actividades de la empresa que gozaria de mayor flexibilidad y 
de esta forma, generaria mayores rentas. En realidad, el aumento de la 
eficiencia que se espera del sector privado hace anticipar mayores flujos de 
fondos que los percibidos por el gobierno, inclin~indose el primero, a 
ofrecer un precio mayor que refleja esa ganancia potencial. 

2.4. Financiamiento del Dfficit 

El aumento de los gastos corrientes del Gobierno con el ingreso de las 
privatizaciones podrfa ocasionar distorsiones en el mercado interno, 
dado que, exceptuando los gastos sociales (que se consideran inversiones), 
las erogaciones corrientes del Gobierno se dirigen al sector no transable de 
la economia, como, por ejemplo, compras de bienes y servicios o sueldos y 
salarios, lo cual presiona al alza la demanda por este tipo de bienes, coii 
posibles consecuencias inflacionarias. 

Tcnicamente, cuando se realizan las privatizaciones, el Gobiemo recibe 
ingresos brutos mayores, los cuales se pueden destinar ya sea para gastos 
corrientes, de capital o para pago de la deuda externa o intema. Sin 
embargo, este ingreso no puede considerarse como un ingreso corriente ni 
de capital, pues se estaria reduciendo/aumentando ficticiamente el 
d~ficit/superivit del sector p6biico. El mismo deberia considerarse como 
una fuente de financiamiento excepcional del presupucsto del 
gobiemo, como ocurre con los bonos del Gobierno en el mercado de 
capitales. 

Por lo tanto, es necesario redistribuir los gastos entre aquellos corrientes y 
de capital, dando mayor importancia (y esto se refiere fundamentalmente 
a la ejecuci6n presupuestaria) a los segundos. De no ser asi, existirfa 
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siempre el riesgo de encontrar una fuente de financiamiento adicional del 
d6ficit corriente, a trav~s de las privatizaciones, sin que se logre una 
racionalizaci6n del fisco. 

Muchos de los paises que han pasado por procesos de privatizaciones han 
hecho coincidir este periodo con una reforma fiscal amplia, consistente no 
s6lo en la introducci6n de un nuevo sistema impositivo, necesario para 
aumentar los ingresos, sino tambi~n en una mis eficiente asignaci6n de los 
gastos, logrando asi una mayor racionalizaci6n de las actividades del 
Estado. 
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3. REFORMA Y MODERNIZACI6N DE LA
 
ADMINISTRA6CIN DEL ESTADO
 

Punto clave de la politica fiscal es la Reforma Administrativa del 
Estado. Si se habla de un Estado mis racional, nris fuerte y cumplidor de 
las funciones para las cuales fue creado, se debe emprender una profunda 
reforina de la administraci6n p6blica. 

Como parte integrante de la reforma del Estado4 la reforma, 
administrativa tiene el objetivo de aumentar la capacidad de gesti6n del 
Estado, por medio de la racionalizaci6n de las estructuras, de la adopci6n
de tecoologias administrativas modernas, y de la gesti6n de los recursos 
humanos, a fin de fortalecer el aparato institucional. En este sentido sus 
principales instrumentos son: 

a) Reorganizar los m6todos de decisi6n del Estado a travs de 
procedimientos m~is transparentes y dinAmicos; 

b) Agilizar las acciones del sector phblico, limitando las actividades 
administrativas, mediante la desregulaci6n, cuya estrategia principal 
se basa en la simplificaci6n y desburocratizaci6n; 

c) Establecer objetivos claros sobre las acciones del Gobierno; 

d) Capacitar al personal. 

Hasta 1989 el sector ptiblico se caracterizaba por su anacronismo e 
ineficiencia estructural. Tanto el sistema tributario como el regimen
administrativo y financiero del pais, en gran medida, se basaba en leyes
promulgadas entre principios y mediados del presente siglo. 

I La reforma del Estado consiste en: redefinir el rol del Estado, a fin de delimitar y 
detenninar el campo de acci6n del mismo; sanear las finanzas p6blicas, a fin de
restablecer el equilibrio fiscal; lograrA la estabilidad mnacroecon6mica y aumentar 
su capacidad de gesti6n por medio del fortalecimiento de su aparato institucional 
(reforma administrativa). 
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Con el advenimiento de la democrada se introdujo una serie de reformas 
econ6micas que induy6 tambi6n a las finanzas pfiblicas, sobre todo a 
partir de la entrada en vigencia del nuevo sistema tributario (Ley 125/91). 
Constituyeron tambi~n logros importantes la reforma de la estructura 
interna del Ministerio de Hacienda (Ley 109/9 1) -que crea las condiciones 
institucionales bAsicas para la modernizaci6n de la administraci6n fiscal-; 
la implementaci6n, en junio de 1992, de un Sistema Integrado de 
Informaci6n Financiera (SIIF), que actualmente cubre la Administraci6n 
Central y se contempla extenderlo al resto del sector piblico (inclusive 
empresas piblicas), lo que permitirA una mayor eficiencia de gesti6n de 
los recursos del sector piblico; y la implementaci6n de un Sistema 
Integrado de Programaci6n Presupuestaria (SIPP) que introdujo una serie 
de modificaciones en esta Area. 

La continuidad del proceso de reforma y modernizaci6n de la 
administraci6n del Estado cobra vigencia en ]a actualidad con el inicio de 
un nuevo periodo gubernamental. Para ello se deberA proseguir y en 
algunos casos iniciar una serie de reformas que ata6en tanto a la 
administraci6n fiscal como al sector pfzblico en general. 

En este sentido es fundamental poder contar con un marco legal 
adecuado que podria plasmarse con la. aprobaci6n de los siguientes 
proyectos de Ley: 

* 	 Una nueva Ley de Administraci6n Financiera (Presentada al 
Parlamento). 

" 	 Ley Orginica del Poder Ejecutivo (Proyecto PNUD). 

* 	 Ley de la Funci6n Pmiblica (Proyecto PNUD). 

* 	 Ley de Procedimientos y Recursos Administrativos (Proyecto 
PNUD). 

" 	 Normativa sobre Administraci6n de Bienes y Servicios, es decir, un 
regimen de contrataciones del Estado (Proyecto PNUD). 

Todos estos proyectos de leyes son parte esencial del proceso de 
construcci6n de un Estado de Derecho en el Paraguay, y vienen a Ilenar el 
vado normativo existente en el derecho administrativo en aspectos 
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esenciales para la organizaci6n de ]a administraci6n ptblica. Se pretende 
con esto lograr una mejor regulaci6n y mayor eficiencia de la funci6n 
administrativa y financiera del Estado, como parte esencial de la reforma 
administrativa y la modernizaci6n del Estado. 

Esta parte del trabajo analizarA la continuaci6n de las reformas dentro de 
la administraci6n fiscal y del sector ptblico en general, concentrando el 
anAlisis en algunos de los proyectos de ley recientemente sefialados. 

3.1. Modernizaci6n de ia Administraci6n Fiscal 

3.1.1. Proyecto de Ley de Administraci6n Financieia del Estado5 

Esta propuesta, elaborada por el Ministerio de Hacienda, es una pieza 
legislativa clave para la continuidad del proceso de reestructuraci6n y 
modernizaci6n del sistema fiscal del pais. De hecho, sustituirfa a cuatro 
leyes antiguas y suIs niodificaciones, vigentes en la actualidad: la Ley N* 
817, de Organizaci6n Financiera, del 7 de julio de 1926; la Ley N' 374, 
de Organizaci6n y Administraci6n del Tesoro Ptblico, promulgada el 
25 de agosto de 1956; la Ley 1250, Que establece Normas de 
Contabilidad y de Control Fiscal en la Administraci6n Central, del 
17 de julio de 1967; y la Ley N' 14, Orginica de Presupuesto, del 2 de 
octubre de 1968. 

Por lo tanto, uno de los aspectos resaltantes de la citada propuesta es que 
terminaria con la actual dispersi6n en materia legal, al crear una 
legislaci6n integrada del sistema administrativo y financiero de todo 
el imbito estatal. 

El proyecto de ley comprende prActicamente todas las Areas relevantes de 
la gesti6n presupuestaria, esto es, el presupuesto, la administraci6n de los 
fondos fiscales, el cr~dito p6blico, la contabilidad presupuestaria, y los 
sistemas de control y fiscalizaci6n financiera. 

5 En este punto se incluyen comentarios de Marcel, M: Informe sobre el Proyecto 
de Ley de Administraci6n Financiera del Estado de la Rep6blica del Paraguay. 
Informe realizado a pedido del CEPPRO, Mimeo. Santiago de Chile, agosto 1993 
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El proyecto en si abarca dos aspectos principales: en primer tmrmino, 
integra todas las funciones de programaci6n, organizaci6n, ejeoci6n y
control de lo recaudado y el destino de los gastos; en segundo lugar, re6ne 
dentro del sistema tanto a la Administraci6n Central y entidades 
descentralizadas como a los gobiernos municipales. 

Lo sefialado permitiria, por primera vez, montar un sistema de 
informaci6n homog~neo, confiable y oportuno para la toma de decisiones. 

Sistema de Presupuesto 

En buena medida, los principios de administraci6n presupuestaria
(disciplina fiscal, comprehensividad, flexibilidad, centralizaci6n de la 
autoridad fiscal, racionalidad, transparencia) se encuentran recogidos a to 
largo de esta norniativa. No obstante, no todos ellos se desarrollan con 
el mismo gwado de profundidad y coherencia, por to que la mayor 
parte dr, los comentarics que siguen expresan las limitaciones de algunas
disposiiones y proponen otras opciones para su perfeccionamiento. Los 
principales temas tratads en estos comentarios, que no pretenden ser 
exhaustivos, se rt.'.firC:n a la cobertura y contenido del Presupuesto
Generid de la Naci6n, al alcance general, a las atribuciones del Ejecutivo y
el Congreso, al resguardo de ia disciplina fiscal, al tratainiento de los 
ingresos fiscales, a las normas sobre personal, a los plazos del proceso de 
prepa -aci6ny a las modificaciones del presupuesto. 

Cob'.rtura: El artictlo II establece que el Presupuesto General de la 
NF.ci6n estari formado por el presupuesto de la Administraci6n Central y
los presupuestos de las entidades descentralizadas, debidamente 
consolidados. A ellos deben agregarse los presupuestos de las 
municipalidade., para conformar el Presupuesto Consolidado dt! Sector 
P6blico, y un Anexo de Personal, este iltimo con la n6mina de cargos y
asignaciones de cada organismo o entidad del sector pfblico. 

Si bien se omiti6 en el listado la indusi6 i del presupuesto de las 
gobernaciones -que consideramos importante incorporar-, la propuesta
viene a subsanar un viejo problema de los presupuestos estatales, que
hasta alora son presentados sin ]a debida consolidaci6n. Esto crea 
problemas serios de duplicaci6n de partidas, sobre todo en materia de 
transferencias de la Administraci6n Central a Entidadeslas 
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Descentralizadas. Con la doble consolidaci6n, la duplicaci6n de las 
transferencias intrasectoriales quedarin eliminadas. 

El proyecto de Icy busca flexibilizar cierta rigidez de la actual t~cnica 
presupuestaria, en materia de asignaciones. En efecto, si bien el articulo 14 
establece que las asignaciones presupuestarias "constituyen el lmite 
miximo para comprometer", en el caso de las empresas p6blicas, de las 
entidades financieras y de otras entidades descentralizadas, la aprobaci6n 
del Congreso Nacional "no significari limitaciones en cuanto al monto 
de los ingresos y gastos presupuestados y s6lo establecerl la 
aprobaci6n de los programas operativos y de inversi6n que se 
incluyan" (Art. 15). 

A6n cuando el articulo 16 autoriza al Poder Ejecutivo limitar o fijar los 
mon~os de determinados gastos de inversi6n y operaci6n de estas 
entidades, es evidente que estos presupuestos se incluyen para fines 
fundamentalmente informativos. 

En tales circunstancias, cabe preguntarse respecto de ]a efectiva relevancia 
que reviste la aprobaci6n de estos presupuestos por el Congreso Nacional, 
ya que no s6lo los ingresos y gastos tienen en este caso un carfcter 
indicativo, sino que el articulo 16 autoriza al Ejecutivo a establecer 
limitaciones de recursos aun durante la etapa de ejecuci6n. Dado que ia 
diferencia de estas normas respecto de las que rigen para la administraci6n 
central tiene relaci6n con el mayor grado de flexibilidad que requiere la 
administraci6n de empresas estatales, quizA serfa mAs adecuado que, en 
lugar de establecer la ficci6n de la aprobaci6n de los. presupuestos 
de estas instituciones, se separaran estas instituciones del 
presupuesto y se dictaran normas mis estrictas respecto de las 
operaciones que comprometen en mayor medida la disciplina fiscal. 
Esto es importante, por lo dispuesto en el articulo 9, en cuanto a que el 
presupuesto de gastos del sector phblico "no podra exceder del total de 
recursos asignados para su financiamiento", pues el balance global del 
sector ptblico podria terninar apoyAndose en un componente meramente 
indicativo. 
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Entre las normas alternativas que podrian contemplrrse para las 
empresas ptlblicas se cuentan (Marcel 1993): 

a) 	 La aprobaci6n del Presupuesto del endeudamiento de las empresas 
pfiblicas, ademis de los procedimientos posteriores de 
materializaci6n de estas autorizaciones, ya contemplados en el Titulo 
IV, sobre cr~dito piblico. 

b) 	 La autorizaci6n de los programas de inversi6n de manera aniloga a 
lo ya previsto en el proyecto. 

c) 	 La lirnitaci6n estricta de los traspasos de recursos entre la 
Administraci6n Central y kis empresas ptiblicas, estableciezido, por 
un lado, que los aportes de la administraci6n central a las empresas 
deficitarias debieran ser aprobados por el Congreso Nacional (en 
principio, a trav~s del presupuesto) y, por otro, reforzando las 
atribuciones del Ejecutivo para extraer twa rentabilidad acorde con 
lo presupuestado de las empresas p6blicas excedentarias. 

Por otro lado, es oportuna la deterninaci6n de no incluir en 
anteproyectos presupuestarios proyectos de inversi6n que no 
integren el Plan de Inversiones Ptblicas, elaborado por ia Secretarfa 
Tcnica de Planificaci6n, responsable de la elaboraci6n de las estrategias 
de desarrollo econ6mico y social (Art. 2 1). 

Atribuciones del Congreso: El articulo 30 dispone que cualquier 
auniento en ias partidas de gastos en el proyecto de Presupuesto, 
efectuado en esta in-tancia, s6lo podri darse con la asignaci6n 
correspondiente de recursos o la respectiva fuente de financiamiento. Esta 
norma apunta a un tema de fondo de la institucionalidad presupuestaria, 
cual es la divisi6n de competencias entre el Poder Ejecutivo y el 
Legislativo respecto del Presupuesto. 

Cabe tener presente que la Constituci6n Nacional no induye esta materia 
entre las Areas de iniciativa legislativa exdusiva de alguno de los Poderes 
del Estado. En el inciso 14 del articulo 237, la Constituci6n Nacional 
sefiala que compete al Presidente de [a Repfiblica "prcparar y presentar a 
consideraci6n de las CAinaras el Proyecto anual de Presupuesto General de 
la Naci6n", en tanto que el inciso 5 del artfculo 201 induye entre los 
deberes y atribuciones del Congreso "sancionar anualmente la iey de 
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Presupuesto General de la Naci6n". 

De lo anterior podria entenderse que existe la intenci6n de admitir una 
participaci6n active del Congreso Nacional en la asignaci6n de recursos 
fiscales, siempre que ello ocurriera sin menoscabo de los equilibrios 
financieros. 

Ahora bien, es importante tener presente que el problema de la 
iniciativa parlamentaria sobre incrementos de gastos no se resuelve 
estableciendo el requisito de financiamiento. MAs bien, tal requisito
introduce una complicaci6n adicional al proceso de negociaci6n 
presupuestaria. 

Para obviar didia complicaci6n, sin desbalancear radicalhnente el equilibrio
de los poderes p6blicos, se podrian dar otras opciones (Marcel
1993:18) como ser restringir las modificaciones de gastos a 
reasignaciones dentro de un monto global de Esterecursos. iltimo 
puede ser impuesto directamente por el Ejecutivo o surgir del propio
Congreso, con un procedimiento a trav~s del cual las cifras presupuestarias
globales son aprobadas antes que las asignaciones especificas a ministerios 
o programas. 

Es comprensible que un mayor balance de poderes entre el Ejecutivo y el 
Congreso aparezca como una necesidad durante un proceso de 
democratizaci6n, en contraste con la preeminencia absoluta del primero
bajo regimenes autoritarios. No obstante, la consolidaci6n de la 
democracia en paises en desarrollo requiere tambi6n de estabilidad 
econ6mica y de una movilizaci6n de recursos p(Lblicos en pos de la 
superaci6n de la pobreza. En tales circunstancias, no parece conveniente 
tr:.aladar las finanzas pcblicas al centro de la arena politica. 

Por 6ltimo, en lo relativo al terna de la Evaluaci6n del Presupuesto
(Art.38), si bien se establece, correctamente, que el Ministerio de 
Hacienda serA la instituci6n encargada de evaluar permanentemente la 
ejecuci6n del Presupuesto General de la Naci6n, nos parece pertinente 
crear para esta funci6n algtin nexo con el Congreso de ]a Naci6n y la 
Contraloria General de ia Reptlblica, instancias que tienen por misi6n 
velar por el cumplimiento eficaz de las normas presupuestarias. 
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Flexibilidadcs Presupuestarias6: Si bien los artiL.os 32 y 34 establecen 
daramente que durante la etapa de ejecuci6n presupuestaria no podrAn 
incrementarse los gastos a un monto mayor de lo presupuestado, sin el 
respaldo de una ley, el at-_-ulo 36 le permite ql Ejecutivo ajustar hasta un 
1,5% dicho gasto "cuando se registrasen evidentes variaciones en los 
precio. -4e los bienes y servicios o surgieren reales ne,_csidades en materia 
de gastos para la utilizaci6n del reajuste indicado, siempre y cuando se 
produiesen ingresos mavures a los previstos". 

Corno se argument6 mis arriba, es impc.-tante para una adertiada 
utilizaci6n de los recursos pfiblicos que exista flexibilidad durante la fase 
de ejecuci6n del pres-puesto. Ello 5e impone en atenci6n a la existencia de 
ernergencias que comprometen foydos fiscales, obligaciones de gastos no 
sujetos a regulaci6n presupuestaria, compromisos prograniticos cuya 
legislaci6n no estA aprobada al momento de elaboiarse el Presupuesto, 
surginiiento de holguras fiscales producto de circunstancias ex6genas, el 
retraso del avance de progranias y proyectos, o Iq aparici6n de nuevas 
prioridades para el Gobierno. 

No obstante, ]a soluci6n a cada una d- estas contingencias no es 
necesarianiente ]a misma. En relaci6n a lo; cambios de prioridades, lo mAs 
adecuado es contar con las facultades necesarias para reasignar 
recursos dentro de un nmonto global constante de gastos. 

El financiamiento de iniciativas programAticas en proceso de legislaci6n 
puede contemplarse niediante provisiones u reservas del propio 
presupuesto. Las emergencias pueden cuorirse sobre la base de facultades 
extraordinarias para reasignar c, incrementar los gastos presupuestados. El 
cunipliinitnto de sentencias judiciales no puede estar sujeto a las mismas 
restricciones de gastos que otras partidas. La asignaci6n de holguras 
fiscales demanda transparencia y responsabilidad que confiere la 
aprobaci6n del Congreso. 

En estas circunstancias, el establecimiento de un limite miximo de 
gastos con un margen de flexibilidad de un 1,5% parece un sistema 
excesivamente simple para dar cuenta de todas estas situaciones. Serfa 
necesario analizar cada una de las contingencias que demandan 

6 'l principio de flexibilidad se relaciona con la necesidad de asegurar un uso 
eficaz de la autoridad fiscal. 

http:artiL.os
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flexibilidad para proveer en la Ley de Administraci6n Financiera del 
Estado del instrumento mis adecuado para enfrentarlas. 

Contendo: En principio, el Presupuesto sujeto a la aprobaci6n del 
Congreso no requiere incluir la totalidad de los ingresos y gastos piblicos, 
dado que mudos de sus componentes no pueden quedar sujetos a 
decisiones discrecionales durante el periodo presupuestario. A modo de 
ejemplo, en el proceso de aprobaci6n presupuestaria no pueden 
modificarse aquellos gastos determinados por ley, como los beneficios 
previsionales y las reniuneraciones del personal permanente de la 
administraci6n pciblica, o los que resultan de relaciones contractuales, 
como el servicio de la deuda p6blica. En este sentido podrfa estudiarse la 
introducci6n en el Proyecto de Ley de Administraci6n Financiera del 
Estado Ie un articulo que limite el proceso de discusi6n y 
aprobaci6n presupuestaria a aquellas partidas factibles de ser 
sujetas a decisiones discrecionales 7 , reservando los demas 
componentes de ingresos y gastos como partidas informativas para 
asegurar la coherencia macroecon6mica global del Presupuesto. Este es un 
tema de importancia, pues la aprobaci6n en el proceso presupuestario de 
ingresos y gastos contemplados en la legislaci6n permanente puede 
prestarse ya sea para extender innecesariamente la discusi6n 
presupuestaria en el Congreso Nacional, o para erosionar la disciplina 
fiscal, modificando de manera poco realista las estimaciones del Ejecutivo. 

Nornias Generales: En el articulo 12 se sefiala que el Presupuesto 
General de la Naci6n puede contener disposiciones generales, 
complementarias a la Ley de Administraci6n Financiera del Estado, que 
regirfin para el ejercicio fiscal correspondiente. No obstante, dichas 
disposiciones no podrAn contener disposiciones de carActer permanente,
"ni reformar ni derogar leyes vigentes de carActer permanente, ni crear, 
modificar o suprimir tributos u otros ingresos". 

Estas limitaciones se encuentran en directa relaci6n con el tema 
recientemente tonsiderado. En particular, parece ser intenci6n expresa del 
proyecto evitar que la legislaci6n tributaria sea modificada a travs del 
Presupuesto. Aunque dicha restricci6n elimina un instrumento de politica 
fiscal de corto pldzo que ha sido de Utilidad en otros paises, puede ser que 

7 En otras palabras, el Congreso no puede modificar la estimaci6n de ingresos ni 
los gastos determinados por leyes permanentes. 
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ello se justifique en aras de evitar presiones politicas desmesuradas sobre el 
Presupuesto. No obstante, de ser este el caso, seria mAs adecuado 
establecer una limitaci6n inas restringida al tipo de decisiones que 
se desea evitar que forme parte de la discusi6n presupuestaria. La 
norma propuesta, al menos en la tradici6n del derecho positivo, parece
suficientemente amplia como para eliminar toda posibilidad prActica de 
disposiciones de carActer general, lo que parece una limitaci6n excesiva 
para las necesidades del Presupuesto. 

Horizonte temporal: El proyecto que se comenta establece para el 
Paraguay, como es comi6n en todos los paises, un presupuesto de vigencia 
anual, coincidente en este caso con afio calendario. Como bienel es 
sabido, sin embargo, este es un horizonte limitado para dar cuenta de 
algunos de los mis importantes problemas de las finanzas pfiblicas. En 
efecto, no s6lo algunas importantes decisiones de polftica, como las 
modificaciones tributarias, el otorgamiento de derechos sociales y
previsionales y las inversiones, tienen una incidencia financiera que se 
extiende mis allA del horizonte anual, sino que. adernAs, gran parte de los 
ingresos fiscales y aun algunos gastos se ven afectados en el corto plazo 
por factores ex6genos, como el crecimiento econ6mico, la inflaci6n, las 
tasas de interns y el tipo de cambio. Finalmente, los desequilibrios fiscales 
de un afio no s6lo tienen una incidencia directa sobre los balances 
presupuestarios del momento, sino que tambi~n afectan, travs de lasa 
obligaciones de servicio de ia deuda ptiblica, los equilibrios de los afios 
siguientes. 

En estas circunstancias, es altamente recomendable introducir, como parte
del proceso de preparaci6n y discusi6n del Presupuesto, t&nicas o 
mecanismos que ayuden a los actores de dicho proceso a visualizar 
los efectos permanentes de sus decisiones y las perspectivas de 
mediano plazo de las finanzas piblicas, de modo de actuar 
oportunamente en la correcci6n de eventuales desequilibrios. Para estos 
efectos varios paises han introducido ia prActica de acompafiar el 
Presupuesto de una proyecci6n financiera de mediano plazo, o de 
evaluaciones e informes t&anicos sobre la relaci6n entre el presupuesto
anual, la politica fiscal y ia posici6n financiera del sector pfiblico. Seria 
adecuado explorar la posibilidad de introducir este componente como 
parte del proceso presupuestario anual en el Paraguay, introduciendo en la 
Ley de Administraci6n Finandera del Estado la obligatoriedad de 
proporcionar el anilisis correspondiente a trav6s del instrumento que se 
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considere mis apropiado a la realidad del pais (Marcel 1993). 

Normas sobre personal: El articulo 11 del proyecto establece que el 
Presupuesto General de la Naci6n deberAi inciuir un Anexo de Personal, 
con la n6mina de cargos y asignaciones de cada organismo o entidad del 
sector pfiblico. No se especifica, sin embargo, si didha n6mina es de 
caricter informativo o representa una restricci6n a las dotaciones de cargos 
de los que podri disponer cada uno de estos organismnos. Por el carfcter 
crucial que tienen los gastos de personal en la determinaci6n del gasto 
pfiblico total, asf como por el grado de inflexibilidad que estos garto-, 
introducen en el Presupuesto, parece conveniente adoptIm eta ciltima 
posibilidad. 

Plazos de preparaci6n: El Capitulo II del proyecto establece un detpliado 
itinerario que deberA seguir el proceso de preparaci6n del Presupuesto por 
el Poder Ejecutivo. Dicho itinerario es preciso en cuanto a las fechas en las 
cuales los ministerios y entidades descentralizadas deberfn presentar sus 
respectivos anteproyectos. Dado que el proyecto es bastante daro en 
cuanto a la responsabilidad global que sobre el Presupuesto y su ejecuci6n 
le compete al Ministerio de Hacienda, no parece necesario determinar 
con detalle en la Ley las fechas y plazos de un proceso que se 
desarrolla, fundamentalmente, en el Area del Ejecutivo, sugiri~ndose 
optar, en cambio, por el otorgamiento de las facultades necesarias para 
que didho Ministerio de Hacienda reglamente el proceso. 

Sistema de Tesorerfa 

Lo mis importante de sefialar es que el sistema regula todo el Aimbito del 
sector p6blico, y no s6lo la gesti6n de tesoreria de la Administraci6n 
Central, como es en la actualidad. 

En ese sentido, el articulo 52 es muy pertinente: "El Tesoro Nacional y 
cada una de las tesorerias de las Entidades Descentralizadas operarAn bajo 
el sistena de unidad de caja, que les permite administrar la totalidad de 
los recursos para financiar el universo de gastos, segfln las prioridades 
cambiantes de la gesti6n". 
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El articulo 40 concede at Ministerio de Hadenda la facultad de elaborar 
un "programa de ejecuci6n presupuestaria" de los organismos de la 
Administraci6n Central, para la distribud6n del gasto, en funci6n del 
comportamiento de los ingresos. 

Por otra parte, la responsabilidad del ordenamiento del gasto recae 
directamente en la mAxima acoridad del organismo o entidad piblica
(ministros, presidentes y directores de entes p6blicos) o en las personas en 
que 6stos la deleguen, que no pueden tener rango inferior al de director 
(Art. 42). Esto es importante a rafz de la experiencia poco prolija en el 
manejo de las tesorerias pblicas. 

De esta manera, mediante el articulo 58, el Gobierno queda facultado a 
obligar a los organismos y entidades del sector pfiblico a invertir 
temporalmente sus excesos de liquidez, en titulos y valores que serAn 
determinados. 

Sisterna de Crddito Priblico 

Comprende 6rganos, t~cnicas,normas, m6todos y procedimientos
intervinientes en todo el proceso de captaci6n de recursos financieros 
(programaci6n, negociaci6n, aprobaci6n, administraci6n, registro y
control) en los mercados interno y externo de capitales (Art. 62). 

El anteproyecto define a ]a deuda ptiblica como "las obligaciones de pago
contraidas por los Organismos y Entidades del Sector Piblico en moneda 
nacional y extranjera a un plazo igual o superior a un afio" (Art. 64). 

De acuerdo con el presente proyecto, ninguna entidad del sector pciblico
podri iniciar negociaciones de cr6dito publico sin la previa autorizaci6n 
del Equipo Econ6mico (Art. 72). 

Si bien nos parece correcto que se centralicen las operaciones de cr6dito 
ptiblico externo, en el caso del Gobierno Municipal, este organismo
deberia contar con la suficiente autononfta -garantizada por ia 
Constituci6n Nacional- para ia contrataci6n de cr~ditos internos. 

I.n otro orden de cosas, el proyecto faculta a Ministerio de Hacienda a 
fectuar todas las operadones relativas a la renegociaci6n de la deuda 
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piblica contraida por las entidades ptiblicas, conjuntamente con las 
instituciones afectadas (Art. 81). 

De hedo esta medida -que nos parece correcta- institucionaliza el modus 
operandi implementado en la reciente renegociaci6n de la deuda externa 
paraguaya (Art. 81). La renegociaci6n, cualquiera sea su forma, deberA 
contar con la previa autorizaci6n del Coigreso de la Naci6n (Art. 80), y 
todo su proceso se deberi realizar en "forma coordinada y con 
participaci6n del BC? ' (Art. 82). 

El Ministerio de Hacienda llevariiun registro sistemiAtico de todas las 
operaciones de cr~dito pciblico efectuadas por instituciones estatales (Art. 
84). 

El citado Ministerio deberA presentar al Congreso de la Naci6n un informe 
detallado sobre la situaci6n de la deuda ptiblica, conjuntaniente con la 
presentaci6n de los estados tinancieros correspondientes a cada ejercicio 
fiscal (Art. 86). 

Sistema de ContabilidadGubernamental 

La constituci6n de un Sistema Integrado de Contabilidad Pfblica adquiere 
una gran importancia en el proceso de modernizaci6n del sector pfiblico, 
teniendo en cuenta la enornie laguna existente en la materia. 

El Sistema "incorporari las transacciones presupuestarias, financieras 
y patrimoniales en un sistema comtin, oportuno y confiable, destino 
y fuente de los datos expresados en trminos monetarios" (Art. 88). 

Se faculta al Ministerio de Hacienda a formular las normas generales y los 
proccdimit-ntos del Sistema de Contabilidad Ptiblica, al que deberin 
cefiirse todas las instituciones del sector pfiblico no financiero (Art. 89). 

Para el efecto, prActicamente se plantea ]a creaci6n de unidades de control 
interno de los sistemas administrativos en casi todo el imbito del sector 
piblico no financiero, a fin de: "...garantizar la confiabilidad en ia 
informaci6n y posibilitar la rendici6n de cuentas de los resultados 
de ]a gesti6n en forma oportuna" (Art. 92 y subsiguientes). 
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Surgen las sigui!ntes interrogantes: lporqu6 el Sistema Integrado de 
Contabilidad Ptiblica no puede ser implementado por las actuales 
direcciones o departamentos de contabilidad y/o presupuesto, existentes 
pricticamente en todo el Ambito estatal? La creaci6n de las nuevas 
unidades de "Auditoria Intema", Ano traeria aparejada la creaci6n de mis 
burocracia? 

Acaso la Contraloria General de la Rep6blica, basada en las normas y
procedimientos debidamente establecidos, no puede ejercer las necesarias 
funciones de control? 

Fuera de estas observaciones, la adopci6n de un Sistema Integrado de 
Contabilidad P6blica nos parece urgente y necesario. 

En este sentido, es imprescindible implementar un proyecto de ley que
reglamente el Sistema Integrado de Contabilidad Piblica, el cual estarA 
estrechamente vinculado con el anteproyecto de ley analizado. 

Si en los 6ltimos afios se han producido avances en el sistema de cuentas 
presupuestarias (con un nuevo nomendador), aun resta mucho por hacer 
en el sistema de cuentas contables, pues todavia sigue vigente el sistemia 
aprobado en 1967. Actualmente se esti elaborando el diseflo del nuevo 
Sisterna de Contabilidad y un Manual de Contabilidad Gubernamental 
para la Administraci6n Central. Con esto se pretende contar con una 
normativa precisa, homog6nea, que reglamente el sisteina de cuentas 
contables (contabilidad por partida doble), como el r6gimen de 
contabilidad patrimonial y financiera, el cual deberA hacerse 
posteriormente vfJido para todo el sector piblico, posibilitando conduir 
con el desarrollo del SIIF. 

3.1.2. Politica de Racionalizaci6n Presupuestaria 

La racionalizaci6n del presupuesto no es solamente una cuesti6n 
administrativa, es una opci6n politica y un esfuerzo enorme de reforma 
organizativa, que implica, necesariamente, el cambio de una cultura 
burocrttica muy fuerte. Esta transformaci6n de estructuras y mentalidad 
tomarA probablemente muchos afios, pero su inicio debe constituir uno de 
los objetivos prio.:. del nuevo Gobierno. Es necesario utilizar el 
presupuesto en forma coherente con los planes nacionales de desarrollo, 
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con el mantenimiento de los equilibrios macroecon6micos, y con la 
reforma administrativa, planteando disminuciones y aurnentos segfin el 
caso. 

La racionalizaci6n presupuestaria tendrA que formar parte de una 
estrategia de redireccionarniento global del gasto estatal hacia 
prioridades nacionales, tales corno infraestructura ftsica (carreteras y 
telecomunicaciones), infraestructura social y servicios sociales. Si los 
gastos estatales estAn mal dirigidos, de poco sirve "racionalizarlos". Es irns, 
lograr la eficiencia en gastos innecesarios es peor que gastar 
ineficientemente ahi donde es realmente necesario. 

La racionalizaci6n presupuestaria tendrAi que contribuir a la 
recuperaci6n de la politica fiscal comio instrumento de polftica 
econ6mica, sintonizada con la politica monetaria y encajada dentro de la 
polftica general de desarrollo. 

Por iltimo, la racionalizaci6n presupuestaria forma parte de la 
racionalizaci6n de la administraci6n p6blica, y, por lo tanto, tiene que ver 
con la estructura de la organizaci6n de las entidades p6blicas, con los 
objetivos de las diferentes reparticiones buroctAticas y con el desempeflo 
de los servicios del Estado. Esto significa que ]a legislaci6n que regula el 
funcionamiento de la administraci6n pul)lica puede favorecer o entorpe -r 
la racionalizaci6n presupuestaria al imponer tipos de organizaci6n 
eficientes o ineficientes. 

Consideraciones sobre la Nueva ConstitucidA Nacionaly su Relacii con 
la RacionalizacidnPlresupuetatia 

Sin entrar en los detalles de las leyes y reglamentos que rigen actualmente 
el funcionamiento de la administraci6n piblica, es indudable que, estando 
esta administraci6n sometida al deredio piblico, no tiene la flexibilidad de 
reorganizarse oportunamente y adaptarse a un cambio en misi6n usu 
objetivos inmediatos. La propia Icy limita a la adininistraci6n pfiblica, y la 
hace excesivamente rigida, en contra de los principios modernos de 
gesti6n. La nueva Constituci6n Nacional de Junio de 1992 tendriA su 
impacto sobre el gasto estatal, como veremos en los siguientes ejewlalos: 
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a) 	 La descentralizaci6n administrativa y la creaci6n de los 
gobiemos departamentales. 

Es necesario evitar que los gobiernos departamentales se conviertan en 
costosos ap~ndices de la administraci6n central. Cono antes se seial6, ia 
normativa sobre administraci6n financiera del Estado debe alcanzar a 
todos los organismos pfiblicos relevantes para el logro de ]a gobernabilidad 
fiscal. Esto no significa, necesariamente, que todos los organismos ptiblicos 
se induyan en el Presupuesto de la Naci6n, sino mis bien que la 
institucionalidad fiscal contemple normas que regulen la administraci6n de 
recursos pfiblicos por estas entidades, sus posibilidades de endeudamiento 
y las transferencias intersectoriales. 

La centralizaci6n de la autoridad fiscal apunta a que la institucionalidad 
financiera del sector pfblico establezca una clara responsabilidad de la 
administraci6n de las finanzas ptiblicas y, especial, de los fondosen 
generales de la naci6n. De no existir dicha autoridad es imposible asegurar 
un manejo coherente de la polftica fiscal. En la medida en que este 
principio se liga especialmente a la administraci6n de los rondos generales 
de la 	naci6n, compuestos principalmente por la recaudaci6n tributaria, no 
es incompatible con el otorgainiento de autonomfa financiera a 
organismos descentralizados, empresas o gobiernos subnacionales, cuando 
6stos cuentan con fuentes propias de financiarniento y no demandan 
aportes provenientes de impuestos nacionales (Marcel 1993: 12). 

Para ello, los gobiernos departamentales tendrin que contar con !as 
herramientas t~cnicas y ia legislaci6n que les permitan 
autofinanciarse. En los casos en que el Presupuesto General de la Naci6n 
otorgue subvenciones, ellas tendri: que responder a las necesidades de 
cada departamento, y tambi6n considerar el aporte de cada departamento 
en la generaci6n de ingresos tributarios. 

Por otro lado, los gobiernos departamentales pueden cumplir una 
importante tarea de ayuda en la racionalizaci6n de la administraci6n 
pfiblica, controlando y evaluando la acci6n de las reparticiones de la 
Administraci6n Central en los distintos departamentos. A ser los 
gobernadores y las juntas departamentales electos por los habitantes del 
departamento, tendrfn un interns muy especial en que los servicios que 
presten los ministerios y entes descentralizados en su departamento sean 
eficientes. Como contralores de la eficiencia de los entes pblicos, y con 



PoliticasEspecficasy Sectoriales 215 

acceso directo a la mAxima autoridad del ejecutivo, los gobernadores 
pueden ser promotores de la eficiencia y eficacia de la administraci6n 
pfiblica. 

Los gobiernos dtpartamentales deberian poder asumir progresivamente la 
responsabilidad de la administraci6n de varios servicios piblicos que 
afectan a mrs de un municipio, como el caso de las obras pfiblicas, los 
grandes centros de atenci6n m~dica, y otros. Los gobiernos 
departamentales, como los municipales, serian controlados mrs de cerca 
por los ciudadanos y usuarios. 

b) 	 La asignaci6n del total del Impuesto Inmobiliario a los 
gobiernos municipales y departamentales. 

Desde el inicio de 1993, algunas municipalidades, como las que rodean los 
grandes centros urbanos como Asunci6n, Encarnaci6n y Ciudad del Este, 
han tenido un 6xito notable en recaudar el impuesto inmobiliario. Se 
deberA hlacer un esfuerzo signiticativo para asistir t&nicamente a las 
municipalidades menores, a fin de permitirles aumentar la recaudaci6n de 
impuestos. Principalmente se deben mejorar los sistemas de informnaci6n 
sobre catastros y revisarse los montos y porcentajes lIfmites fijados por ley 
para cada municipio. 

La experiencia exitosa en la recaudaci6n del impuesto inmobiliario por 
parte de los municipios ,ntis importantes, indica que los gobiernos 
municipales y departamentales tienen mejores sistemas de fiscalizaci6n y 
cobro, probablemente al estar ms "cerca" del contribuyente. Este poder 
de fiscalizaci6n puede emplearse tambi~n en la recaudaci6n de otros 
impuestos, tales como el IVA o el impuesto a la renta, para la 
Administraci6n Central o el gobierno departamental, a cambio de permitir 
una participaci6n de los municipios en los ingresos recaudados. Al mismo 
tiempo se instituirfa un control mAs exigente, al estar por lo menos dos 
organismos interesados en recaudar, y, por lo tanto, en controlarse 
mutuamente. 

Otra alternativa -quizts m~is viable- para hacer operativa una verdadera 
descentralizaci6n es introducir un sistema de coparticipaci6n 
impositiva como el implementado en Bolivia. Es decir los ingresos 
tributarios deberAn distribuirse como sigue: 80% para la Administraci6n 
Central, 10% para los departamentos y 10% para las municipalidades. 
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Pues depender s6lo del impuesto inmobiliario, que actualmente representa 
menos del 1%del total de ingresos tributarios, significa graves problemas
financieros para los gobiernos municipales, y en especial departamentales. 
La recaudaci6n y la distribuci6n coparticipativa puede ser realizada a 
travs de la red bancaria, permaneciendo en el Ministerio de Hacienda las 
funciones de contraloria, registro de contribuyentes y supervisi6n 
tributaria. 

c) 	 La especificaci6n de un porcentaje fijo (de Presupuesto de la 
Administraci6n Central para educaci6n 

La Constituci6n dice; " Los recursos destinados a la educaci6n en el 
Presupuesto General de la Naci6n no serAn inferiores al veinte por ciento 
del total asignado a ia Administraci6n Central, excluidos los pr~stamos y 
las donaciones" (Art. 85). 

Este articulo necesita del apoyo de leyes mAs especffias para que sea 
cabalmente aplicable, respetando el sentido que quisieron darle los 
miemlbros de la Convenci6n Constituyente. 

En primer lugar se tendrA que especificar el significado de la palabra
"destinados". Si esto significa aprobados por el Congreso, e incluidos en el 
Presupuesto, el objetivo de incrementar los recursos destinados a la 
educaci6n seguirfa siendo s6lo t-. expresi6n de deseo, ya qUe no existe 
ninguna seguridad de que Io gastado efectivamente por el Estado 
corresponda a lo presupuestado. 

En segundo lugar, el Presupuesto General de la Naci6n incluye no s61o a la 
Administraci6n Central, sino tambi6n a los entes descentralizados y a las 
empresas publicas. Por lo tanto, una interpretaci6n amplia del articulo 
constitucional en cuesti6n, podria Ilevar a justificar subvenciones a 
programas "educacionales" en los organismos descentralizados. 

d) 	 La autarquiapresupuestaria del Poder Judicial 

El artfctilo 249 de la Constituci6n Nacional encierra a su vez dilemas que 
deberAn ser adarados cuanto antes por ley. 

El t6rmino autarqufa significa autosuficiencia de recursos. Sin embargo el 
Poder Judicial, por su naturaleza misma, no puede pretender producir 
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recursos propios en contrapartida a los servicios que presta. Esto coloca al 
Poder Judicial en una situaci6n similar a la de la Universidad Nacional, el 
INDi, la DIBEN, INTN, que no pueden sobrevivir sin subvenciones del 
E,,tado a trav6s de transferencias desde ia Administraci6n Cent ral. 

Ya hemos visto que la indusi6n de un monto en el Presupuesto no 
significa ue en ia ejecuci6n del mismo sea respetada la cifra aprobada. 
Ciertamente no serA superior, pero muy probablemente serA inferior. De 
hecio, al requerirse rues a nies la autorizaci6n del Poder Ejecutivo para el 
desembolso de recursos, este puede reducir el Preinpuesto y redistribuir 
(en porcentaje) las asignaciones, cumpliendo en ciertos casos con el ciento 
por ciento de to presupuestado, y en otros con menos del cuarenta por 
ciento, por dar una cifra. 

Si los recursos asignados al Poder Juaicial, siguiendo la niodalidad descrita 
por la Constituci6n, pasan por estas diferentes instancias de decisi6n, 
reglamentadas por la Ley 14 de Presupuesto, la autarqufa del Poder 
Judicial serA, en el mejor de los casos, relativa. 

OtrosAspectos Referentes at Presupuesto 

De acuerdo con la nueva Constituci6n Nacional, el proyecto de Ley de 
Presupuesto General de la Naci6n tendrAi que ser discutido y aprobado en 
el Congreso en un plazo rnximo de cien dfas, induyendo el trabajo de una 
cornisi6n bicameral y los debates en plenaria de ambas crimaras. Para que 
este debate sea fructifero, proponemos se implementen las siguientes 
normas prActicas: 

a) 	 El proyecto de ley presentado por el Ejecutivo deberi ir 
acompafiado de una presentaci6n en la que se compare, rubro 
por rubro, ia propuesta con lo efectivamente realizado en los 
cuatro afios anteriores. Esto significa comparar los nuevos gastos 
propuestos con to que realmente se gast6 anteriormente, no to 
aprobado o to refrendado, y los ingresos con to realmente recaudado 
en afios anteriores, no con to propuesto o to liquidado. 

b) 	 Toda la informaci6n deberA ser tambi6n presentada mostrando el 
destino por departamento, a fin de que los gobiernos 
departamentales puedan conocer el valor de los servicios que la 
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Administraci6n Central presta a su departamento. Es inclusive 
deseable interpretar que ]a intervenci6n de los gobiernos
departamentales en la formulaci6n del Presupuesto de la 
Administraci6n Central serA activa y participativa. Los gobiernos
departamentales, inclusive, tendrAn que opinar ante los ministros y
el Presidente sobre el uso que hace cada ministerio de sus fondos en 
cada departamento. 

c) 	 Las Entidades Descentralizadas sin fines de lucro (es decir, las que 
no son empresas ptblicas), ademis de presentar su presupuesto de 
ingresos y egresos, tendrAn que presentar un balance debidamente 
verificado por un servicio de auditoria externa. La forma, el 
contenido y la publicaci6n de los estados financieros ser~in como los 
que rijan para las fundaciones y otras asociaciones. 

d) 	 Las empresas p6blicas deberAn presentar sus balances generales y
demis estados financieros anuales debidarnente verificados por
auditores externos. La forma y el contenido de los estados 
financieros serAn id6nticos a los que se exijan a las Sociedades 
An6nimas. AdemAs, la informaci6n provista al Congreso deberA 
contener; un presupuesto de operaci6n, un presupuesto de 
inversiones y un presupuesto de contrataci6n, desenibolso y
amortizaciones de cr~ditos. Cabe sefialar que ]a Ley de !'rcv1)esto
de 1993 establece el requerimiento de que dichas empresas, asf como 
el resto del sector p6blico descentralizado, presente al Ministerio de 
Hacienda informaci6n mensual sobre sus operaciones para per.: itir 
mayor seguimiento de sus gestiones. 

e) 	 Los bancos o instituciones estatales dedicadas a la asistencia 
financiera deberin presentar estados financieros sometidos a 
auditoria, iguales a los que se exijan a los bancos privados. 

Las regalias cobradas por el uso de energia de Itaip(i, los cr~ditos 
externos, la ayuda internacional no reembolsable, o cualquier otro 
ingreso probable del Estado que dependa para su realizaci6n efectiva 
de decisiones tomadas en esferas fuera del control estatal, deberin 
estar destinados en primera instancia a un Fondo Nacional de 
Desarrollo, el cual presentarA por separado un plan de ejecuci6n
tentativo, sefialando explicitamente qu6 actividades estarin sujetas a 
la disponibilidad de los fondos previstos como ingreso. 
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Asi, agrupando a instituciones similares para ser analizadas de acuerdo con 
criterios diferentes, mis adaptados a sus prop6sitos y tipo de organizaci6n, 
y estudiando por separado el origen y el destino de fuentes 
internacionales, la discusi6n o negociaci6n del Presupuesto se aproxiinarA 
mis a la realidad. 

Sistema de Evaluaci6n de Programas 

El principio de racionalidad procura asegurar que los recursos fiscales sean 
asignados de acuerdo con criterios de eficacia y eficiencia. Ello implica que 
]a normativa sobre administraci6n financiera debe procurar establecer una 
vinculaci6n entre los programas, resultados y metas de la gesti6n de los 
organismos p~iblicos y los recursos asignados para su financiamiento. 
Particular importancia tiene a este respecto el tratamiento de los 
proyectos de invesi6n y los progranas sociales, respecto de los cuales 
dicha normativa deberia establecer instancias de evaluaci6n y aprobaci6n 
t&nica previa a su incorporaci6n al presupuesto. 

Se deberian introducir e imponer indicadores de eficiencia, pertinentes y 
diferenciados, de acuerdo con el tipo de programas o proyectos de que se 
trate. Dichos indicadores deben mostrar los resultados que se han logrado 
en beneficio de la poblaci6n receptora de los servicios estatales. 

Relacionar el gasto estatal con resultados concretos para la poblaci6n es 
importante, y tambin lo es el estricto control de los gastos. Por lo tanto, 
una tarea impostergable es la de fortalecer la labor de la Contraloria 
General de la Rep6blica modernizando el sistema contable de la 
administraci6n piblica, y realizando auditorfas en reparticiones elegidas 
por sorteo. La Contraloria tendri que actuar como un Auditor, no como 
una segunda contabilidad, ni como policia. 

Bajo ]a coordinaci6n de la Secretarfa Tcnica de Planificaci6n, los 
gobiernos departamentales tendrin que cumplir un rol mis activo en la 
evaluaci6n de los resultados de las acciones de la administraci6n central en 
sus departamentos. Asimismo, tendr~n que incorporarse a la evaluaci6n de 
los proyectos con financiaci6n internacional que se ejecuten en su 
jurisdicci6n geogrifica. A tal efecto, los gobiernos departamentales ser~n 
auxiliares importantes de la racionalizaci6n de los proyectos estatales. 
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SistemaNactionalde Lwspersiones Pblicas(SNIP) 

En materia de inversiones p6b!icas deberA contarse con una organizaci6n 
institucional para la toma de decisiones respecto a los proyectos de 
inversi6n pfiblica, cuyo objetivo sea lograr una eficiente asignaci6n de los 
recursos escasos hacia las posibilidades de inversi6n mis rentables. 
AdemAs, se pretende dinamizar el pro-.Lo de programaci6n de las 
inversiones, evaluar en forma oportuni el impacto socio-eco116mico, y 
lograr mayor coheren. ja con los objetivos de desarrollo y con la politica 
fiscal. 

Actualmente en el marco del convenio c. peraci6n t&nica con el BID 
se cuenta con un programa para slate a.atizar la programaci6n de 
inversiones p6blicas. Los principales objetivos del misino son: a) contir 
con un sistema actualizado de informac*,,n computarizada clue realice la 
programaci6n presupuestaria con el seguimiento de las iversiones 
pfiblicas, b) implantar un ,,stema institucionalizado para la toma de 
decisiones respecto a los proyectos de inversi6n pfiblica, c) desarrollar in 
sistema de costo beneficio para evaluar los proyectos, y d) iniplantar un 
sistema de inventario permanente de los proyectos de inversi6n pfiblica. 

El cumplimiento de 1-stos objetivos permitirA contar con elementos para 
priorizar en base a criterios t&nicos la realizaci6n de inversiones 
p6blicas desde un punto de vista nacional, lo que otorgarm mayor 
eficiencia y racionalizaci6n en el uso de los recursos escasos. El Sistema 
Nacional de Inversiones Pfiblicas (SNIP) que se implcmcpte deberA 
trabajar estrecliamente con el Area de presupuesto del Ministerio de 
Hacienda, asf como con los servicios, instituciones y empresas del sector 
pfiblico que realizan actividades de inversi6n. 

Asi tambihn, un Sistema Nacional de Inversiones P6blicas permitirA 
programar ias inversiones a largo plazo, lo que es una herramienta 
fundamental en inateria presupuestaria. Las evaluaciones ex post de las 
inversiones realizadas otorgarA un proceso de formulaci6n de presupuesto 
que d6 mayor importancia a la discusi6n de los resultados que se 
pretenden lograr. 

En este sentido, para dar mayor fuerza al proyecto y convertir dicha 
unidad en una dependencia emrinentemente t&nica con capacidad de 
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de-isi6n en de piblica, se deberianmateria inwersi6n incorporar
modificaciones al Proyecto de Ley de Administraci6n Financiera del 
Estado analizado ms arriba. Las modificaciones deben tender a asegurar 
una plena participaci6n del SNIP en todo Ioque se refiera a los programas 
y proyectos de preihw'ersi6n e inversi6n del Estado. Esta entidad deberA 
decidir, en coordinaci6n coil las instituciones puiblicas y el Ministerio de 
Hacienda, todos los aspectos referentes a esta materia, en las diferentes 
etapas de defrnici6n, formulaci6n, evaluaci6n y ejecuci6n presupuestaria. 

3.2. Reformas del Sector Ptiblico en General 

3.2.1. Organizaci6n del Poder Ejecutivo 

Si in en 199i fte aprobada la Ley No 109/91, que establece las 
funciones y la estructura orgAnica del Ministerio de Hacienda y, m s 
recientemente, fue aprobada una Ley OrgAinica del Ministerio de Obras 
Pciblicas y Comunicaciones, graii parte de los ministerios o no cuentan coi 
una estnictura orgAnica o disponen de marcos legales caracterizados por su 
a naq crc r.'is IinO. 

Lgicamewte, n exitC ninguna simetria, vfinculo interinstitucional ni 
integraci6n, en la actual estructura del Poder Ejecutivo, a pesar de las 
nuevas Cartas con que losOrgAnicas fueron dotados ministerios antes 
mencionados. 

La propuesta de Ley OrgAinica del Poder Ejecutivo, elaborada en el marco 
del Proyecto MDP/PAR/90/508 del PNUD, intenta paliar este vacio en 
la actual estructura institucional y juridica del Poder Ejecutivo. 

Erposicidta de Motivs 

La actual organizaci6n de la Adiniistraci6n Central se caracteriza por una 
gran dispersi6n de fuentes legales, resultado de mi6ltiples iniciativas 
juridicas, dirigidas a modificar la estructura organizativa y competencia de 
diferentes miinisterios. Este hecho ha impedido distinguir debidamente los 
vinculos interinstitucionales y ]a relaci6n jerArquica con otras instancias 
del Poder Ejecutivo. No se cuenta con un marco global e integrador. Se 
resuelven aspectos parciales y aislados. 
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Como resultado de ello, la consistencia juridica de la normativa vigente no 
pudo garantizar la racionalidad t&nico-organizativa de la Administraci6n 
Central. Esa falta de integraci6n que se observa entre los distintos 
ministerios, ha generado, en algunos casos, superposici6n de 
responsabilidades, y en otros, ausencia de funciones. 

Evidentemente, la actual organizaci6n del Poder Ejecutivo requiere de una 
filosoffa y un inodelo institucional diferente, basado en tres principios 
bfsicos: 

a) Integridad de la organizaci6n 

El proyecto de Ley OrgAnica del Poder Ejecutivo concibe su organizaci6n 
como un conjunto articulado de niveles jurisdiccionales (Administraci6n 
Central, descentralizada y local) y de organizaciones (Presidencia de la 
Repfiblica y ministerios) con sus correspondientes unidades. 

Las atribuciones y competencias no han sido consideradas por separado 
sino en conjunto, en t6rminos del rol del Estado ejercido por el Poder 
Ejecutivo, cuyos diversos aspectos son distribuidos racional y 
exhaustivamente, entre las diversas instancias que lo componen. 

De esta manera se propone una norma 6inica e integral, que reemplazaria a 
cartas orgAnicas parciales y disfiniles que regulan el actual funcionamiento 
institucional del Ejecutivo. 

b) Actualizaci6n tecnol6gica 

El proyecto incoqora conceptos de sistema horizontal y de integraci6n 
normativa. Los "sistemas horizontales" son aquellos conjuntos de 
tecnologias de gesti6n mediante los cuales se realizan actividades comunes 
a diversas organizaciones de una manera integrada, mediante el empleo de 
metodologias y herramientas tecnol6gicas modernas. 

Estos sistemas horizontales se refieren a las gestiones de: 

* 	 administraci6n de la creaci6n y modificaci6n de las estructuras 
organizativas; 

* 	 recursos humanos; 
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" planificaci6n; 
* administraci6n financiera; 
* compras y suministros; y 
* control de gesti6n. 

Lo sefialado permitirfa concebir a la gesti6n p6blica como una unidad
desde el punto de vista tecnol6gico, reemplazando a la vieja concepci6n
normativista -que resolvia lo administrativo sobre la base de disposiciones 
y procedimientos formales- por un enfoque sistCmico, aprovechando al 
m ixmo las facilidades informAticas. 

Con este conjunto de normas, por primera vez, se intentaria sisternatizar
la labor del Gobierno, a travs de la adopci6n de un marco juridico que
incorpora criterios t~cnicos rigurosos, consistentes y actualizados. 

c) Democratizaci6n de ia gesti6n 

El proyecto apunta a disminuir la incertidumbre que crea la vigencia de 
normas heterog~neas, que permiten el ejercicio discrecional de la funci6n
ptiblica, reducen la transparencia y dificultan el control social de la 
gesti6n. 

Una clara delimitaci6n de competencias, la mayor coherencia e integrac16n
de los sistemas horizontales y las modalidades de coordinaci6n
interinstitucionales previstas en la propuesta contribuirAn, sin duda, a una 
administraci6n ptiblica mAs democrAtica. 

Propuesta 

La presente propuesta de Ley OrgAnica del Poder Ejecutivo, a nivel de la
Presidencia de la Reptblica, plantea la conformaci6n de tres unidades
organizativas: el Despacho Presidencial, a cargo directamente del
Presidente de la Repfiblica, el Consejo de Ministros, integrado por los 
titulares de los Ministerios y Secretarfas de ia Presidencia, y las
Secretarias de la Presidencia, a las cuales el proyecto asigna jerarqufa
equivalente a ia de los Ministerios. 

Las funciones y competencias comunes y especificas de cada una de las
instandas citadas se encuentran daramente definidas. Las Secretarfas de la 



224 Propuestade A olftica Econ6mica 

Presidenda propuestas son: Secretaria General de la Presidencia, 
Secretaria T6cnica de Planificaci6n y la Secretaria de la Funci6n 
P6blica (actual Direcci6n General del Personal P(iblico). 

Por otra parte, los Ministerios estarfn conformados por las siguientes 
unidades organizativas: Despacho Ministerial (cuya jefatura estarA a 
cargo directo del titular de cada Cartera de Estado), el Gabinete 
Ministerial (integrado por los Subsecretarios de cada Ministerio) y las 
Subsecretarias. 

3.2.2. Reformas de Organizaci6n Administrativa del Estado 

Es necesario modificar la actual "Ley de Organizaci6n Administrativa" de 
1909 y sus posteriores modificaciones, a fin de contar con un marco 
juridico mnis moderno, qtie imprima racionalidad y transparencia a la 
organizaci6n administrativa del Estado. Se han lecho una serie de 
proyectos en el marco del Proyecto MDP/PAR/90/508 del PNUD relativos 
a una nueva normativa sobre administraci6n de bienes y servicios, a 
nuevos procedimientos y recursos adinnistrativos y a una nueva 
normativa sobre la funci6n pulblica. Los mismos deberAn ser debidamente 
analizados para efectuar las modificaciones qtie correspondan, cotejar con 
otros proyectos y ser presentados dentro de una Ley marco de 
Organizaci6n Administrativa del Estado 8 . 

3.3. Recomendaciones Finales 

El gran esfuerzo que implica una reforma administrativa y que en parte se 
traduce en la implementaci6n de diferentes proyectos y propuestas, 
supone que se desarrollen acciones que tiendan a: a) la transformaci6n de 
las pautas ctlturales vigentes en el sector pciblico, b) una mayor 
transparencia de las acciones del mismo, c) la desburocratizaci6n de los 
procedimientos, y d) un mayor control social de la gesti6n piblica. Una 
acci6n m:s racional del sector piablico no s6lo permite un mejor 

8 En el Docurnento "Ordenaniento del Mercado", se propone la inodificaci6n de 
la Ley de Organizaci6n Admninistrativa del Estado y de otras disposiciones legales 
que confornan el esquena de adquisiciones del Estado, en especial el sisterna de 
licitaciones. 
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desempefio de las finanzas p6blicas, sino tambi~n otorga mayor eficacia y
eficiencia al accionar del sector ptiblico. 

A continuaci6n se sefialan algunas de las recomendaciones realizadas por
el Proyecto MDP/PAR/90/508 para una adecuada prosecuci6n de las 
reformas ya introducidas en el campo de la administraci6n p6blica (tanto
administraci6n fiscal como del sector ptiblico en general) y para ia 
implementaci6n de propuestr s y proyectos, tanto los que ya se encuentran 
en elaboraci6n como tambi~n otros que deberAn ser desarrollados en la 
medida de las necesidades: 

a) 	 Fortalecer las estructuras institucionales quedarfin continuidad y
permanencia al programa de modernizaci6n del Estado, 
independientemente de los cambios de Gobierno. 

b) 	 Desarrollar tecnologias de gesti6n actualizadas (sistemas 
horizontales). 

c) 	 Identificar los factores de la cultura administrativa que traban la 
gesti6n, y disefiar propuestas para su superaci6n. 

d) 	 Promover la formaci6n y capacitaci6n de funcionarios pt~blicos 
en Areas estrat~gicas de la gesti6n. 

e) 	 Asistir en el proceso de institucionalizaci6n de la 
descentralizaci6n politico-administrativa del Estado. 
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RESUMEN
 

Esta tercera parte de las "Politicas Especificas y Sectoriales" presenta 
propuestas para la prosecuci6n coordinada y ordenada de la reforma 
financiera. La misma deberA orientarse dentro de un enfoque sist~mico, 
atendiendo las peculiaridades de cada uno de los sectores que integran el 
sistema financiero, asi como la congruencia general del marco normativo. 
La estrecha interrelaci6n entre el mercado financiero, de capitales, de 
seguros y de previsi6n indica que el 6xito o el fracaso del desarrollo de uno 
de ellos afecta y repercute directamente en los demis. En este sentido, el 
desarrollo del mercado de valores, como del sisterna previsional con 
capitalizaci6n individual, necesita de un sistema bancario s6lido, solvente 
y transparente. Del mismo modo, mantener la estabilidad real del valor de 
los instrumentos financieros depende de una banca central que cumpla 
eficientementc con su funci6n de preservar el valor del signo monetario 
nacional. 

En primer lugar se examinan los aspectos que debe contener un proyecto 
de Carta Orginica del Banco Central. Se sugiere la autonomfa de 
gesti6n de la instituci6n monetaxia para Ilevar a cabo sus objetivos sin 
mayores interferencias, asi como la determninaci6n precisa de topes legales 
a la concesi6n de cr~ditos al sector pfiblico. 

Con relaci6n a los instrumentos monetarios, se propone disninuir los an 
elevados niveles de encaje legal, debiendo especificarse que el nivel 
mAximo en moneda nacional no supere el 30%, y el de moneda extranjera 
no exceda el 50%. A fin de dar mayor flexibilidad a la politica monetaria y 
realizar la misma dentro de un sistema financiero moderno y abierto, se 
deberia hacer uso del instrumento m~is id6neo a disposici6n de esta 
lnstituci6n: las operaciones de mercado abierto. Para ello la carta orginica 
del Banco Central no deberia fijar Ihnites inferiores al encaje legal. Se 
deberian restringir, tanto cuanto sea posible, los dep6sitos compulsivos del 
sector pfiblico en ia instituci6n monetaria. Ademfis, el redescuento debe 
ser gen(rico y de (iltima instancia para las instituciones bancarias, de lo 
contrario el Banco Central pierde su funci6n esencial para convertirse en 
un banco de desarrollo. 
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En segundo lugar, en el marco de la reforma del sistema financiero, se 
da prioridad a la necesidad de definir el modelo de organizaci6n bancaria 
que m~is se adecue a la realidad y necesidades del pais. El modelo de banca 
universal, ademnls de ia consabida ventaja para desarrollar economias de 
escala y de alcance por su capacidad de elevar la rentabilidad y eficiencia 
del sistema, facilitar con su estructura organizativa la transparencia de la 
vinculaci6n entre las entidades financieras existente actualmente en el 
pafs. Ademis, este modelo de organizaci6n bancaria permitiri reducir la 
segmentaci6n del mercado, desarrollar ]a competencia ei igualdad de 
condiciones y someter a las instituciones dentro del sistema financiero 
(formal e informal) a las mismas reglas de juego. Todos estos factores 
posibilitarfan un mayor grado de internacionalizaci6n de las instituciones 
financieras. 

La introducci6n de una nueva estructura organizativa de los bancos 
implica, en primer lugar, darle la institucionalidad legal necesaria a travs 
de ia prornulgaci6n de leyes que regulen el sistema financiero en general y, 
en segundo lugar, montar una estructura de supervisi6n, capaz de 
detectar, con la debida antelaci6n, la situaci6n de solvencia de las 
instituciones financieras. El nuevo marco legal debe reflejar ia estructura 
de organizaci6n del sistema y contener las regulaciones relevantes para 
garantizar la transparencia y el buen desarrollo de su funcionamiento. S61o 
las instituciones financieras con los indicadores de solvencia exigidos 
deberAn ser autorizadas para incursionar en nuevas actividades dentro de 
!a estructura de la banca universal. Por cl contrario, las instituciones 
insolventes, tanto privadas como p6blicas, deberAn someterse a una 
politica de saneamiento, entendi6ndose por ello su intervenci6n, 
liquidaci6n, recapitalizaci6n o fusi6n. 

De fundamental importancia para la eficiencia del sistema, en especial 
dentro de un modelo mis permisivo para ofrecer una vasta gama de 
servicios financieros de formna directa, es contar con un sistema de 
supervisi6n y regulaci6n Agil y dinAimico. Para ello es prioritario impulsar
ia reestructuraci6n y fortalecimiento del ente de supervisi6n y control del 
sistema financiero. La superintendencia deberA contar con la 
independencia t6cnica, presupuestaria y administrativa que el 
cumplimiento del rol de super 'isor exige. El sistema de supervisi6n que 
mAs se adecuaria a la estructura organizativa que se propone es el 
funcional, especializado en las distintas actividades, con posibilidades de 
realizar una supervisi6n en base consolidada cuando las actividades se 
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realicen dentro de un conglomerado financiero. En este caso, se propone
diseflar un sistema en donde exista un regulador funcional lider, encargado
de controlar, cuando fuere necesario, en forma coordinada con los demis 
supervisores, las actividades de un conglomerado financiero. 

Para dar mayor eficacia a] marco regulatorio se deberAn sustituir las
restricciones a las actividades de los bancos por los siguientes cuatro 
aspectos fundamentales: a) seguro explicito a los dep6sitos, para reducir el
riesgo moral inmerso en el seguro implicito, b) regulaciones sobre
adecuaci6n de capital, que determinen el capital mnnimo de acuerdo a la 
estructura de activos ponderados segfn su riesgo, y establezca una regla
unica de suficiencia de capital para todas las instituciones que realizan 
actividades similares, c) regulaciones sobre pago de dividendos y, d)
mecanismos adecuados de supervisi6n preventiva. 

En tercer lugar, se analizan los aspectos relevantes de una nueva ley de se 
guros, a fin de que este mercado se adecue a las pautas adoptadas en los
demAs paises del mundo. En tal sentido, el Margen de Solvencia
constituye un sistema elemental de una legislaci6n moderna en materia de 
seguros. La nueva legislaci6n deberA tambi6n contener poifticas de
liberalizaci6n y de especializaci6n, en particular en Io que se refiere a 
seguro de vida, pilar fundamental para el desarrollo de un sistemna de
rondos de pensiones privadas. Esto acarrearA la necesidad de fortalecer !as
politicas de supenisi6n y control del sistema de seguros, Io que
necesariamente deberA implicar una politica de saneamiento del sector. 

En cuarto lugar, se examinan los aspectos para dinamizar y desarrollar 
de forma transparente el recientemente iniciado mercado de
capitales. En este sentido la principal instituci6n fiscalizadora (Comisi6n
Nacional de Valores) debe estar constituida por profesionales id6neos e
independientes que no representen sectores econ6micos ni grupos de
inter~s. Asimismo, la Bolsa de Valores debe restringirse a establecer el 
marco fisico para la operaci6n de intermediarios, debiendo ser una 
instituci6n sin fines de lucro. 

Es imprescindible, por otra pare, la necesidad de clasificar el resgo de los
instrumentos de deuda y acciones de empresas por cuenta de las mismas. 
Para ello se podrian contratar reconocidas empresas internacionales de
Clasificaci6n de Riesgo, Io que dara mayor reputaci6n internacional al
mercado de capitales en el pais. Finalmente, se enumeran algunas 
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condiciones fundamentales para generar confianza a invertir en titulos de 
deuda, entre las cuales se citan la modificad6n de la ley de sociedades 
an6nimas y la necesidad de ofrecer estados financieros transparentes y 
aplicar normas contables acordes con estAndares internacionales. 

Por 61timo, este trabajo ofrece recomendaciones para la reforma del 
sistema previsional, de candente discusi6n en el pais actualmente. La 
desmonopolizaci6n del sistema actual de reparto, ya establecida en la 
Constituci6n Nacional, deberi conducir a la introducci6n de un sistema de 
capitalizaci6n individual, el ci.al, ademnis de posibilitar mejores 
rendimientos, garantiza una mayor transparencia de los deredhos de 
propiedad sobre los fondos. Dos cuestiones daves que tener en cuenta 
para iniciar el proceso son: en primer lugar, la necesidid de separar el 
sistema de pensiones del de la prestaci6n del servicio de salud, por la 
distinta naturaleza de ambas operaciones; y, en segundo lugar, la 
necesidad de disociar juridica y patrimonialmente el fondo del seguro de la 
administraci6n financiera del mismo. Antes de implementzr un nuevo 
sistema, por lo delicado del tema, pues estAn en juego los fondos de 
terceros, se propone en primer lugar, disefiar el nuevo esquema del sistema 
previsional, cotejando diferentes modelos de organizaci6n estnictural del 
mismo, con el objeto de evitar los altos costos administrativos y, por ende, 
la ineficiencia del sistema y, en segundo lugar, crear una superintendencia 
de fondos de pensiones y seguros, a fin de realizar la regulaci6n y 
supervisi6n necesarias para prever los posibles abusos de administraci6n. 
Se insiste en la importancia de contar con un sistema financiero s6lido 
para garantizar la seguridad de la inversi6n de los fondos en dep6sitos 
bancarios. Finalmente, un aspecto fundameital es regtdar estrictamente la 
inversi6n de fondos, restringi6ndolos a instrumentos establecidos por ley y 
autorizados por la Comisi6n de Inversiones. 



PoliticasEspecfi. sy Sectoriales 233 

CUADRO SINOPTICO No 1 

PROPUESTA DE POLITICA ECON6MICA: POLITICAS ESPECIFICAS Y SECTORIALES 

Ill. REFORMA FINANCIERA 
Aumentar los niveles de ahorro nacional, reducir costos de
intermediaci6n, asignar eficientemente los recursos 

1 OBJETIVO Banca central que Dreserve el valor del signo monetario nacional 

MEDIDAS INSTRUMENTOS 

A Autonomla de gesti6n a. Perlodo de directorio no coincidente con el presidencial 
b. Evtar establecer topes legales a presupuesto monetario 

B. Mayor flexibilidad de la 
pollica monetaria 

a. Sustituir instrumentos administrativos por operaciones 
de mercado abierto 
b. Reducir d.screcionalidad en la aplicac16n del encaje 
legal- nivel m~ximo 30% M/N, 50% M/E, eliminar niveles 
mlnimos 
€: Establecer topes legales a la concesi6n de creditos al 

"sector ptiblico 
d. Reducir dep6sitos compulsivos del sector piblico 
e. Utilzar redescuento de car;cter gendrico y como 
instrumento de Oltima instancia 



234 Propuestade PoliticaEcondmica 

2.OBJETIVO: Desarrollar un sistem, financiero eficiente, s6lido y
transparente que cumpla eficazmente con su rol de intermediador de 
recursos financieros 

MEDIDAS 

A. Definir modelo de 
organizaci6n bancaria que tienda 
hacia estructura de banca 

universal 


B Diseflar marco regulador 
coherente, atendiendo a las 
peculiaridades de cada uno de 
los sectores que integran el 
sistema 

C Impulsar lareestructuraci6n y 
fortalecimiento del ente de 
suporvisi6n y control 

D Enfatizar los siguientes 
aspeclos: 

- seguro explfcito 

- adecuac16n de capital 

INSTRUMENTOS
 

a Otorgar [a institucionalidad legal que regule y rantice 
latransparencia y buen desarrollo del sistema 
b. Montar estructura de supervis16n, control y regulaci6n 
dgily dindmica 

a Debe reflejar estructura de organizac16n del sistema 
b Debe permtir incursionar en nuevas actividades, previa 
autorizaci6n, s6lo a instituciones solventes 
c. E:.-%iser flexible para incorporar nuevas actividades 
dentro del dmbdo bancario 
d Debe incluir normas sobre tratamiento de problemas de 
solvencia, imitaci6n de operaciones con personas 
relacionadas, control de calidad de cartera, calificadoras 
privadas de riesgo 
e Debe ser especlfica, sin dar lugar a deformac16n via 
reglamentaci6n 

a Superintendencia con autonomla t6cnica, 
presupuestaria y administrativa 
b Supervisi6n funcional especializada en distintas 
aclividades financieras, con posibilidad de realizar 
supervsi6n en base consolidada cuando actividades se 
realizan dentro de un conglomerado financiero 

Examinar organismo oferente del seguro y restnngir s6lo 
a dep6sitos mlnimos 
- Capital mlnimo de acuerdo a estructura de activo 
ponderado seg~n su riesgo 

3.OBJETIVO: Adecuar el mercado de seguros a los principios de una 

economia de mercado 

MEDIDAS 

A. Modificar y promulgar nueva 
ley de seguros 

B Fortalecer el sistema de 
supervisi6n y control 

INSTRUMENTOS
 

- Introducir Margen de Solvencia, introduci; medidas de 
liberalLzacikn y saneamiento del sector, incentivar la 
especialtzaci6n 

- Otorgar mAxima autonomla t~cnica y funcionamiento 
independiente 
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4. OBJE'riVO: Desarrollar con transparencia el mercado de valores 

MEDIDAS 	 INSTRUMENTOS 

A Otorgar Insthucionalidad legal 	 a. InstitucioneE f'Sdlizadoras compuestas por 
para el desarrollo transparente 	 profesionales id6neos e independientes 
del mercado de valores 	 b La ola de valores debe ser una instituci6n sin fines de 

lucro 

B. Otorgar confianza para a. Modificar ley de S A. 
invertir en instrumentos de b. Estados financieros transparentes, normas contables 
deuda de empresas acordes con estAndares internacionales, auditores externos 

c. Transformaci6n de empresas p6blicas (ANDE, 
ANTELCO, PETROPAR ) en S A, cuyas acciones sean 
cotizadas en bolsa 
d. Realhzar clasificaci6n del riesgo de instrumentos de 
deuda y acciones de empresas 
e Posibiltar contratac16n de empresas internacionales 
clasificadoras de riesgo para dar reputaci6n al mercado de 
capatales en el pals 

C. Crear condiciones para el 	 a Sistema financiero solvente y transparent.i 
desarrollo del mercado b. Introducir mecanismos para garantizar esbbilidad del 

valor real de los instrumentos 
c Valonzaci6n diana de instrumentos 
d Reglamentar sobre uso de informaci6n privilegiada 
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5.OBJETIVO: Reforma del sistema previsional hacia un regimen de 
capitalizaci6n individual, a fin de elevar el rendimiento a los fondos y
garantizar mayor transparencia de los derechos de propiedad sobre los 
mismos 

MEDIDAS 

A. Diseflar nuevo sistema 
previsional hacia un esquema de 
captaLzaci6n individual 

B. Realizar las regulaciones y 
supervis16n necesarias para 
prever abusos de administraci6n 

C Regular la nversi6n 
restringidndola a Instrumentos 
establecidos por ley y 
autonzados por la comisi6n de 
inversionos 

D Incentivar el aumento de la 
cobertura por parle del Estado 
para sectores sin capacidad de 
ahorro durante vida laboral 

INSTRUMENTOS 

a. Desmonopolizar IPS 
b. Separar sistema de pensiones de prestac16n de salud 
c. Separar jurldica y patrimonialmente el fondo del seguro 
de la administraci6n financiera del mismo 
d Elecci6n de estructura organizacional cuidando el nivel 
de costos administratlvos y por ende la eficiencia de las 
AFPs 

- Crear una superintendencia de fondos de pensiones y 
seguros 

a. Garantizar la segundad de inversidn de rondos 
b Poner Ilmites a Inversiones de instrumentos estatales 
para evdar manipulac16n de fondos por parte del Estado 

a Introducir pensiones minimas 
b Aporte estatal subsidiano complementario 
c. Posibilitar incorporaci6n voluntara de trabajadores 
independientes 
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POLIiCAS ITEMAS LEY I PROYIECTO DE LEY PRINCIPAILES MODIFICACIONES ISUGERENCIAS 

III REFORMA FINANCIERA 

Pellba IW~t37W - PsoymocodoLOYdo 'Carta 
Orgkaca delBwico Cenralrdel 
Paraguay 

Rlormi FiWtcoa -Prayedlo doLaydoBaco;y 
Ofra Entidados Fawicam 

morcadodo Segws Lay doSagwos 

Mercado do Capatales -Ley 9"I1de Mercdo do Qxomratln NaooNal do Valoras 
capitains 

Sobre CasasdoBalsa 

Sobre Emasitn doTILkis 

_____ _____ ___ 

a Periodo doduraddn dodiesclorl I1a2 aflcu superior al 
cOrmapordimte al Ejecuoo Lsgislattvo
 
b Noost o pes legales aprmupielo monetams
 
Chkxrk reV.mentacones, sobre orcate lega Fpr lopes

fmkirs do30% ParaM/Ny 50% para WJE.niofiwalopes
 

d Pmhbr 2val delBCP al igsterio doHacaeria 
* FWalopes 6-gas ascrftto pare el Sector Pummjc
fIrtoduchr claasulas sobre tasas do kInards
 

g Pmstr mdesclmtos selectrvos o sadctaies
 

a ContamnpLaostructura orgargzativa delRstma bancario 
detro delmoxdoiodo barica universal 
b Establce is imcurssn an nuevas octrvxdades bijo previa 
autOrlZacidn. ado,a lesbtuciones solventes 
c ContempLa'rzfnas aobre tlbrfnt doproblemasd 

d Ilr asPacios relaaonados con sotera bancano n saydo 
bancos y no n carta orgAnuca 
o Estableme normas sobre seguro expllcito. adecuacdn do 
capatal mecanrsns dosupervisidn prevntva y pago tso 
clNdndos 
f Estabiecar supenntonaia con autonorej adfwarva y do 

g Adecua mrterna dospervisptn a nuova estructura de 
orgammiaatrbancarna 
a lntoducir 61 =Wstea domargel, dosolvencza. lsckiyerrdo 
asPecificxjades n~Aeanlas do su fmcgnica 
b Otorgar aaseguradoras mAximnaElbotad para xmuLar Las 
polibcas do segtuxosy reaseguros 
c Reglarnentar sabre 6rganio dosupervtsdn. 61rmo doete 
estar obbgado a Proporcmoar rtloffnacaj, perotanente a 

a Independenca dosectores "-aresados 
b Merebr 16acos 116neos a kidopendtentes 
c No dobe ragtamntar errsad do tulos del Banco Central 

a Cuandlo bomapartedo coniglorerd fxiancmero.malrzar
supervisidn n basaconsolidada 
b Dabs sef rmbhlt~i so, fines do lucro 
a Clasrfar desgo 6z irstrurnentos doempresas 
b P sea,~d doompresas intemacionales docoritratacati 


.s~ffcacidn do rlesgo
 

0 
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c Oisociar capbacoI1 do adnmisfracin do 
d Introduct ststoma de capttalZaciA1 rxvidua 
a Inowpra estrictas regiamentaclo sobre kivoesidn do 

fLxmtar iversdo on tuos estatales 
g Posdhtar actrydad doAFPs dentro doesitura"de bhokidfn 
bancano 
h Crear supecintendoncla do txxdos doponsabos 
I Crewar nto calficador do rbesgo 
IDtsehmaosinctra dl sistea.a WOetndo oncuonta probloma 

doobevaduocow &drnatvm~ quo roducon oficienca do 
3zAFP 

k Estatber pwftcrpaci~n estata para awXfloft coborlura hacaa 
seckwemoe fmwowrecursos 

_______________________________________ _________________ I Prover el pwkodo do transEI~ y mecartt do tapaso 
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1. ASPECTOS CONCEPTUALES DE UNA
 
REFORMA DEL SISTEMA FINANCIERO
 

En los fltimos diez afios la mayoria de los paises ha realizado una politica
de liberalizaci6n financiera con el objetivo de 1) aumentar los niveles de 
ahorro nacional; 2) reducir costos de intermediaci6n, y permitir la 
innovaci6n financiera; y 3) asignar los recursos a los proyectos de 
inversiones mis rentables. 

La politica de reforma financiera es una polftica de desarrollo econ6mico 
basado en el ahorro interno y los mecanismos de mercado. El ejemplo para 
este tipo de politica constituyen paises como Chile y algunos paises
asiAticos que la han aplicando por mis de 20 afios con resultados 
altamente favorables. En una primera etapa la experiencia de la 
liberalizaci6n gener6 crisis agudas en el sisterna financiero e inestabilidad 
inacroecon6mica. Pero, con el correr de los afios se acumul6 experiencia 
que permiti6 a los organismos internacionales elaborar una secuencia 
ordenada de medidas necesarias para lograr mayores probabilidades de 
6xito del proceso. Es decir, hoy en dia existen suficientes experiencias 
como para no repetir errores del pasado. 

L-i experiencia de estos paises ensefia que la aplicaci6n de los 
instrumentos financieros debe basarse en condiciones 
preestablecidas, resumidas en el siguiente cuadro. Se parte de una 
estabilidad macroecon6mica en lo fiscal, en la balanza de pagos, elen 
sector monetario y cambiario. Seguidamente, se promulgan nuevas leyes
financieras y se establece un nuevo esquema de regulaci6n y supervisi6n. 
Antes de proceder a la liberalizaci6n interna del sistema financiero, se 
introducen nuevas normas contables, el seguro de dep6sitos y una central 
de riesgos. En el proceso de institucionalizaci6n tambi~n se recurre a un 
programa de recapitalizaci6n de las entidades insolventes. Luego de la 
liberalizaci6n de las tasas de inter6s y del mercado crediticio, se proyecta el 
desarrollo del mercado de dinero y de capitales. El 61timo paso consiste en 
liberalizar los tipos de cambio y la cuenta de capitales. 

La estabilidad macroecon6mica es fundamental para introducir en forma 
efectiva una nueva legislaci6n bancaria. Por ejempic, si aplicamor, una 
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nueva ley de bancos 	con mayores libertades y menos controles, en una 
situaci6n de profundo d6ficit fiscal e inflaci6n elevada, las tasas de inter6s 
pueden aumentar hasta el punto de apeligrar la estabilidad econ6mica. Si 
se autoriza prestar y ahorrar en d6ares en un contexto de desequilibrio de 
ia balanza de pagos, 	 reflejada en entrada masiva de capitales de corto 
plazo y apreciaci6n de ]a moneda nacional, muchos agentes econ6micos 
estarian dispuestos a endeudarse en moneda extranjera. Una brusca subida 
del tipo de cambio podria arrastrar a la quiebra a muchos prestatarios. 

LOS PASOS EINSTRUMENTOS DE LA REFORMA FINANCIERA 

1. ESTABILIDAD - Lograr y consolidar la estabilidad macroecon6mica en lo 
ECON6MICA fiscal, monetario, cambiarib y en a balanza de pagos.

2. ORDENAMIENTO - Elaborar y promulgar leyes y reglamentar la supervisi6n y
INSTITUCIONAL 	 regulaci6n monetaria. 

- Desarrollar e implementar un plan de cuentas y nomias 
contables universales, un sistema de control y vigilancia y 
una central de riesgos.
 
- Crear un seguro de dep6sitos explicito.


3. SANEAMIENTO DE . Intervenir, sanear o liquidar los bancos insolventes. 
LA BANCA Recapitalizar los bancos. 

- Sanear, liquidar o privatizar los bancos ptiblicos. 
4. LIBERALIZACION - Liberalizar gradualmente las tasas de interns, y eliminar 

INTERNA gradualmente el control crediticio. 
- Profundizar el mercado de dinero y el mercado de 
capitales. 

5. 	LIBERALIZACION - Liberalizar el dpo de cambio y permitir la libre movilidad 
EXTERNA de capitales. 

- Desarollo de la banca universal e integraci6n en el sistema 
flnanclero internacional. 

Fuente: Elaboracl6n propla 

Antes de liberar las tasas se recomienda fortalecer ia regulaci6n monetaria 
y cambiaria, y la supervisi6n de las entidades. Pero ello es imposible sin 
antes adecuar el marco jurdico a las nuevas circunstancias, entidades e 
instrumentos financieros. El marco jurdico debe ser comprehensivo y
cubrir todas las Areas de un sistema financiero modemo. Pero tambi~n 
debe establecerse c6mo se elegirAn las autoridades encargadas de la 
regulaci6n y la supervisi6n, qu6 grado de autonomia tendrin, etc., sin pot
ello olvidar que la ley debe establecer daramente las condiciones en que el 
Banco Central podrA conceder pr~stamos al sector ptiblico y al sistema 
financiero. Es altamente recomendable introducir los instrumentos 
apropiados, como el Sistema de Control y Vigilancia, la Central de Riesgos 
y el Seguro de Dep6sitos explicito y en funci6n al riesgo dcl activo 
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asegurado. 

En la mayoria de los parses en desarrollo se cuenta con entidades 
Pianderas del Estado cuya funci6n es promover alg6n sector especifico de 
la economia. Dichas entidades se caracterizan en general por altos costos 
administrativos y altas tasas de morosidad, que las convierten en 
instituciones poco solventes y dependientes de subsidios. El sector p(iblico 
financiero debe pasar por un proceso de transformaci6n, sea por medio de 
la fusi6n, reestructuraci6n, privatizaci6n, liquidaci6n u otros. 

En el caso de sanear la cartera morosa de los bancos estatales para 
convertirlos en bancos de segundo piso, se deberia recapitalizarlos una vez 
establecido su patrimonio neto. El Banco Mundial tiene lineas de cr~dito 
para este tipo de operaciones. El saneamiento de los bancos tambin 
puede incluir a algunos bancos privados, cuyo patrimonio neto es negativo 
por el mismco motivo, es decir, una VOluminosa cartera morosa. La fornia 
de intervenciOn, fusi6n, saneamiento y liquidaci6n de las entidades 
financieras debe preverse estrictamente en la ley, de forma tal que se 
conozcan las reglas de entrada y salida al mercado. 

Luego de realizar los pasos previos arriba ,lencionados, se pueden
liberalizar primero las tasas pasivas y luego las activas, sin causar 
desequilibrios macroecon6micos. Esto permitirA el desarrollo del mercado 
de din ro, y una vez que la estabilidad ,macroecon6mica se refleje en 
niveles de inflaci6n de 1n digito, puede iniciarse el mercado de capitales. 
El sistema financiero se profundizarA integrando al mercado todos los 
instrumentos del mercado financiero internacional. El iltimo estadio 
consiste en la liberalizaci6n total del tipo de cambio y de las transacciones 
de capital con el extranjero. 

En resumen, para seguir la metodologia indicada, primero seria 
recomendable lograr estabilidad macroecon6mica, posteriormente renovar 
el marco institucional, y, finalnente, realizar ]a liberalizaci6n financiera. 
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2. 	 EVALUACi6N Y PERSPECTIVAS DE LA 
REFORMA FINANCIERA EN PARAGUAY 

La 	experiencia paraguaya de reforma financiera durante el perfodo 1989
1993 fue completamente inversa a los pasos indicados en el punto
anterior. El proceso se inici6 con ]a liberalizaci6n externa para dar paso a 
]a liberalizaci6n interna. SimultAneamente se efectu6 una politica de
estabilizaci6n macroecon6mica y un esfuerzo por renovar las leyes
bancarias que hasta ahora no pudo concluirse. En lineas generales, se
realizaron una serie de avances en muy corto plazo, pero sin ilegar a 
completar el proceso como fue el caso en otros paises. 

Algunos estudios sobre la reforma financiera iniciada en 1989 sefialan que
la misma agrav6 el problema de la falta de recursos financieros para la 
agricultura y ia industria, ademiAs de elevar el costo de los cr~ditos 
coinerciales (Penner 1993; BCP 1993). Aparentemente, el sistenia 
financiero no se ha desarrollado como se esperaba con ]a liberalizaci6n de 
las tasas de inter6s y la derogaci6n de los mecanismos de control crediticio. 

Asi como sefiala BitrAin e.o. (1992: 34), los aspectos miAs preocupantes del 
sistema bancario en el Paraguay son: 

" alto grado de relacionamiento entre bancos y clientes; 
* escasa informaci6n sobre el riesgo real de ]a cartera de los bancos, y
" regulaci6n bancaria permisiva, sin capacidad de cautelar 

efectivanmente el riesgo asumido por los ban.os. 

Desdce que se inici6 la reforma, se han habilitado numerosas entidades 
financieras, y las tasas reales activas se situaron por encima del 10%. Sin
embargo, la intermediaci6n no aument6 significativamente. Medido en 
valores constantes, se observa un estancamiento de los pasivos y activos 
financieros del sistema durante los 6 ltihnos afios. Toniando cono criterio 
el M2/PIB, que mide el volumen de dinero en circulaci6n y de dep6sitos
bancarios corno porcentaje del producto interno bruto, se observa una 
disminuci6n de 12,7% a 11,7% entre 1988 y 1992. 

Es decir que la reforma a6n no condujo ni a mayor profundizaci6n ni 
a menores costos. La ineficiencia del sisteina se ampar6 fuerternente en 
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su marco regulatorio totalmente inapropiado para el desarrollo de una 
banca competitiva. Se trata fundamentalmente de la Carta Org~inica del 
Banco Central, de la Ley de Bancos, de ia Ley de Seguros, Ley del Banco 
de la Vivienda y de las Sociedades de Ahorro y Pr6stamo para la Vivienda. 

A modo de ejemplo, actualmente para un total de dep6sitos de US$ 1.200 
millones existen casi 100 entidades financieras, es decir el promedio se 
ubicaria en US$ 12 millones, con lo cual es imposible, boy en dia, 
establecer un banco competitivo en America Latina. Esto en buena medida 
se debi6 al tratamiento inequitativo entre entidades financieras, lo que ha 
fragmentado el mercado, creando desigualdad competitiva y dificultando 
la eficiencia de la supervisidn bancaria. 

El Banco Central ha elaborado varios proyectos de leyes bancarias, asi 
como las asociaciones gremiales que nucleaii a las entidades financieras. 
Actualmente, ambos sectores estin examinando los mismos para presentar 
un proyecto consensuado al Parlamento. 

Por stL parte, la poca innovaci6n en materia financiera no favoreci6 [a 
captaci6n de ahorros y la selecci6n de buenos proyectos de inversi6n. Uno 
de los prop6sitos claves de la reforma financiera, que es la substituci6n del 
redescuento por los Certificados de Dep6sitos de Ahorro (CDA), no se 
lleg6 a concretar de esta mancra, Io cual a su vez hace atln dificil relajar la 
politica monetaria. El dinero flicil, como lo son los redescuentos, los 
dep6sitos del sector publico y los fondos provenientes del exterior, no han 
ayudado a la banca a prepararse para una dUra comipetencia. La solvencia 
bancaria, contraria a lo que refleja el fndice de solvencia del 15% que la ley 
exige, ha estado reduciendose y la iliquidez reinante desvela el estado real 
del sistema. 

Posiblemente, al resguardarse de todo riesgo sistgmico, pues el Banco 
Central de hecho asume el seguro1 sobre los dep6sitos, ]a banca no ve la 
necesidad de capitalizarse o provisionar las p6rdidas de su cartera morosa. 
Tampoco el Banco Nacional de Fomento, con el mayor fndice de 

1De jure el Banco Central no asegura los dep6sitos del pfblico. No obstante ante 
problemas de insolvencia de algunas entidades financieras, el Banco Central ha 
intervenido tales instituciones a fin de resguardar a los depositantes del posible 
riesgo de quiebra de las misnas. En sentido tcnico esto sea entiende por seguro 
implicito. 
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morosidad entre los bancos, constituye un ejemplo. La magnitud de la 
cartera morosa del sistema afin no esti determinada, pero se estima que ha 
aumentado como consecuencia de la crisis agrfcola de 1992 y debido a la 
creciente prfictica de otorgar cr6ditos a empresas relacionadas, sobre las 
cuales no existe informaci6n. La Resoluci6n 2 del Banco Central de junio 
de 1992 introdujo la clasificaci6n del riesgo de la cartera y con ello, en 
breve, se conocerA mejor el estado del activo de las entidades, y, en 
consecuencia, el nivel de capitalizaci6n de las mismas. 

A la escasez de rezursos de largo plazo se sumn6 un bajo nivel de 
desembolso de pr~stamos externos provenientes de organismos 
multilaterales y de gobiernos que asisten el desarrollo del pais, debido a la 
falta de prosecuci6n de las reformas sugeridas. Cabe acotar que el proyecto 
de Reforma y Fortalecimiento del Sector Financiero 2 dirigido por el Banco 
Central con la ayuda del Banco Mundial, del BID y de ia PNUD, estA 
prosperando muy lentamnente debido a la falta de proiulgaci6n de las 
nuevas leyes financieras. Ante esta situaci6n los organismos multilaterales 
no han otorgado mayores crd'tos al pais, y las entidades financieras han 
debido, frente a la debil prafundizaci6n financiera, intermediar con 
recursos provenientes de la entrada de capitales de corto plazo, atrafdos 
por el diferencial de tasas, io que hace altamente riesgoso este tipo de 
financiamiento. 

Es tambi6n digno de mencionar que la liberalizaci6n financiera no ha 
conducido a una significativa reducci6n de las operaciones informales. 
La principal causa de tales operaciones radica en las elevadas tasas de 
encaje legal (25%). El principal instrumento que posibilita la masificaci6n 
del mercado informal es el uso del cheque como instrumento de cr~dito 
(deque con fecha adelantada). Una buena regulaci6n podria haber 
evitado el desborde de este fen6meno. 

Por otra parte, es indiscutible que la liberalizaci6n llev6 a un 
sinceramiento de algunas prActicas financieras, por ejemplo, el nivel de las 
tasas de inter6s que a!"-ra ciertamente reflejan, aproximadamente, el costo 

2 Dicho proyecto tiene cono obietivo: Estructurar todo el marco juridico del 
sisteina financiero, desarrollar un sisteina de infonnaci6n para inonitorear el 
sistema financiero, redefinir el rol de la banca p6blica, desarrollar el inercado de 
capitales, crear una entidad t&nica centra".ada para los crfditos externos, entre 
otros fines fundamen tales. 
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del dinero en el mercado financiero. La distribuci6n de la cartera, que 
anteriormente era un estado contable formal, cuyo objetivo era el dar 
cumplimiento a las normas de cartera minima, ahora refleja el estado real 
del mercado. Pero afn se estima que gran parte de las operaciones se 
efectfian informalmente, lo cual rest. dinamismo al sistema formal. Los 
agentes obtienen suficientes ingresos complementarios en didcas 
operaciones y no estirn motivados para incursionar en nuevos segmentos y 
productos. 

Este documento tiene por objeto pres-ntar, en primer lugar, los 
principales aspectos que debe contener un proyecto de Carta Orgfnica del 
Banco Central, para asegurar el objetivo fundamental de esta Instituci6n, 
cual es preservar la estabilidad monetaria. En segundo lugar, se discutirAn 
cuestiones relevantes para la debida prosecuci6n de la reforma financiera, 
en especial la estructura organizativa del sistema financiero, lo cual debe 
plasmnarse en una nueva Ley de Bancos actualmente en discusi6n. En 
tercer lugar, se harfin las recomendaciones necesarias para la 
modernizaci6n del ,ncr,-ado de seguros. Y, por iltimo, se darfin las pautas 
para la reforma del sistema previsional y para un desarrollo transparente 
del mercado de valores. 

Cabe sefialar ia importancia de considerar todas estas reformas 
dentro de un enfoque sist~mico, pues su estredia interrelaci6n indica 
que el 6xito o el fracaso del desarrollo de una de elias afecta y repercute 
directamente en las derais. Si bien es cierto que las reformas parciales para 
una nueva ley de bancos son ms fAciles de introducir por crear menos 
resistencia, en el caso de la reforma del sistema financiero, y para 
mantener la arnionia de objetivos de la misma, valdria la pena efectuar 
una reforma global, que induya los diferentes mercados que c-mponen el 
sistema financiero (seguros, previsional, mnercado de capitales, entre otros). 

Como es de sumna urgencia el tratamiento de una serie de ieyes que den 
cuerpo al nuevo sistema financiero paraguayo que se pretende, este 
documento se basarA en buena medida en el anilisis de aspectos que 
debe contener el nuevo marco legal desde el punto de vista 
econ6mico-financiero. El tratamiento ordenado de las leyes bAsicas, que 
deben actualizarse y/o sancionarse, a saber: la Carta Orgfinica del Banco 
Central; la Ley de Bancos y otras Enticiades Financieras; la Ley de Seguros 
y la Ley de Fondos de Pensi6n y Previsi6n, daria paso a la 
institucionalizaci6n del sistema. 
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3. EL PROYECTO DE LEY DEL
 
BANCO CENTRAL
 

3. 1. Autonomia T&nica: Elementos Determinantes 

3.1.1. Objetivos de la Poitica Monetaria 

La evidencia empfrica ha demostrado que existe una relaci6n inversa entre 
el ntimero de objetivos asignados a un Banco Central y su grado de 
autonomia (Massad 1989). La actual carta orgfinica del Banco Central 
concede a ecte 6ltimo la facultad de determinar la politica monetaria, 
crediticia y cambiaria de la Naci6n col el objetivo de adaptar los medios 
de pago y la polftica de credito al dcesarrollo de las actividades productivas, 
y prevenir todo exceso inflacionario o especulativo perjudicial a los 
intereses del pais. Enl ese contexto, aunque se establezca la obligaci6n de 
coordinar la politica monetaria coil la politica econ61nica, financiera y
fiscal del Gobierno, se prioriza, claramente, el objetivo de mantener la 
estabilidad interna y externa de la moneda nacional. 

Sin embargo, a partir de la Constituci6n de 1992 se ha incrementado el 
nfimero de objetivos del Banco Central, teniendo en cuenta la estredia 
relaci6n existente entre los artfculos 176 y 285 de la mencionada 
Constituci6n. Conforme a] artfculo 176, "el Estado promoverA el 
desarrollo econ6mico mediante la utilizaci6n racional de los recursos 
disponibles, con el objeto de impulsar un crecimiento ordenado y 
sostenido de la economifa, de crear nuevas fuentes de trabajo y de riqueza, 
de acrecentar el patrirnonio nacional y asegurar el bienestar de la 
poblaci6n." 

Por su parte, el articulo 285 "establece una Banca Central del Estado, enl 
carcter de organismo t6cnico. Ella tiene la exclusividad de la ernisi6n 
monetaria, y cc forme a los objetivos de la politica econ6mica del 
Gobierno Nacional, participa con los demAs organismos tdcnicos del 
Estado mlnla formulaci6n de ]a politica monetaria crediticia y cambiaria, 
siendo responsable de su ejecuci6n y de su desarrollo, preservando la 
estabilidad monetaria." En ese contexto, el Banco Central asume 
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indirectamente los objetivos de la politica econ6mica del Gobierno 
establecidos en el artfculo 176 (creciniento econ6mico, pleno empleo, 
bienestar econ6mico), adeitiA del suyo propio (resguardar ia estabilidad 
interna y externa de ia muneda), con lo que al ampliarse sus fines, su 
autonomia t&nica se ve fuertemente restringida. 

Elementos te6ricos y experiencias de innumerables parses sefialan la 
necsidad de asignarle al Banco Central la tarea fundamental de preservar 
la estabilidad interna y externa del signo monetario nacional, y, al mismo 
tiempo, evitar asignarle objetivos que la politica monetaria no puede 
lograr. 

3.1.2. Fuentes de Expansi6n de ia Emisi6n Monetaria 

Con un sistema fiduciario de emisi6n monetaria, es mis relevante para la 
autonomifa de un Banco Central mantener el control sobre la fuente de 
emisi6n que tener la exciusividad de la emisi6n monetaria. En tal sentido, 
el cr~dito al sector paiblico es el elemento que mayor influencia ejerce 
sobre la autonomia de un Banco Central. El inciso a) del articulo 286 de la 
Constituci6n Nacional prohibe a ]a Banca Central del Estado acordar 
cr6ditos, directa o indirectamente, para financiar el gasto paiblico al 
margen del presupuesto. Como la Constituci6n no fija parAnmetro alguno 
para los cr~ditos presupuestados, toda ia einisi6n monetaria, y, en forma 
significativa, ]a propia autonona del Banco Central, depende de las 
decisiones adoptadas al respecto por el Parlamento Nacional. 

Por otro lado, los adelantos de corto plazo de los recursos tributarios 
presupuestados para el afio respectivo quedan exceptuados de la 
prohibici6n de otorgar cr6ditos al seLtor ptiblico. La posibilidad de 
operaciones revolventes como la cancelaci6n , renovaci6n casi simultnea, 
salvo el rezago necesario de la renovaci6n para corresponder a otro 
ejercicio fiscal, hace que este precepto constitucional sea uno de los 
factores que mAs pueden limitar la autonomia del Banco Central. A fin de 
reducir el efecto de los pr~stamos presupuestados o adelantos de corto 
plazo para financiar el gasto p6blico, es necesario establecer limites 
precisos relacionados con alguna varLble monetaria bajo control del 
Banco Central, como la Base Monetaria. Considerando la deuda 
interna existente, se podria fijar un stock de 20% y un flujo neto (deuda 
nueva) de 5% en relad6n al promedio de los 6itimos 3 afios de ]a Base 



249 PoliticasEspecificasy Sectoriales 

Monetaria. Alternativamente se podria ligar el saldo o el flujo en relaci6n 
con los recursos tr~butarios bajo las mismas condiciones que lo anterior. 
Lo importante es que cuanto menor sea el limite global (presupuestado y 
adelantado) establecido, mayor seri la posibilidad de lograr el objetivo de 
preservar la estabilidad interna y externa de la moneda nacional. 
Finalmente, deberia evitai'se todo pr~stamo de largo plazo, ya que el 
Banco Central es un prestamista de 61tima instancia y no una banca de 
desarrollo. 

Otro aspecto significativo que se puede recoger de la experiencia 
paraguaya sera la Facultad del Banco Central, en su caricter de Banco del 
Estado, de otorgar su aval a los emprfstitos internacionales asumidos por 
el Estado. Debido a varios avales otorgados, el Banco Central del Paraguay 
se vio en la necesidad de servir la deuda externa atrasada de ciertas 
entidades p6blicas, con lo que se ha afectado considerablemente el margen 
de maniobra de su polftica monetaria y cambiaria, y, consecuentemente, 
su autonomia de gesti6n. En tal sentido, seria conveniente evitar en la 
pr6xima Carta Orginica la facultad de otorgar avales. 

3.1.3. Autonomia Personal y Presupuestaria 

Aun cuando se pueda establecer explicitamente la autonomfa del Banco 
Central sobre cuestiones t~cnicas o funcionales, Ia misma estarA limitada 
por el mecanismo de nombramiento de los responsables de la instituci6n, 
como por el de aprobaci6n del presupuesto administrativo del banco. Con 
relaci6n al primer aspecto, la Constituci6n del afio 1992 ha introducido 
un elemento importante al fijar entre las facultades del Senado el 
otorgamiento de acuerdo para el n.)mbramiento del Presidente del Banco 
y los demAs miembros de su Directorio. Como forma complementaria a 
didia modalidad se puede sugerir que el periedo de duraci6n del cargo 
sea de 1 a 2 afios superior al correspondiente al Ejecutivo o al 
Parlamento, aplicando ademAs una duraci6n escalonada para el primer 
directorio con lo que se evitarA la cesantia colectiva simultinea de los 
responsables. 

Si bien se reconoce el rol relevante del Ministerio de Hacienda como 
primer catalizador del Presupuesto de todas las dependencias del Estado, 
la experiencia sefiala que dicha funci6n puede afectar negativamente la 
autonomia induso t6cnica o funcional del Banco Central. Por 
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consiguiente, se recomienda una relaci6n directa del Banco Central con el 
Parlamento Nacional, o bien que el Ministerio de Hacienda sea un 
canalizador, pero no un primer fdtro del presupuesto del Banco Central. 
Con relaci6n al presupuesto monetario (costo de la polftica monetaria o 
'mmbiaria), no es aconsejable el establedmiento de topes legales, dado que 
el objetivo de un Banco Central es el de velar por la estabilidad interna y 
externa de la moneda nacional y no la obtenci6n de utilidades contables. 

3.2. Funciones del Banco Central 

3.2.1. Monopolio de la Emisi6n 

Tanto el Decreto-Ley N0 18/52 como la reciente Constituci6n Nacional 
otorgan a Banco Central ]a exdusividad de la emisi6n monetaria. No 
obstante, es interesante sefialar que el nonopolio de la emisi6n no es 
garantfa para preservar la estabilidad monetaria. En efecto, con sistemas 
monetarios fiduciarios como lo son en la actualidad, existen innumerables 
fuentes de creaci6n del dinero, entre los que se puede mencionar el cr~dito 
al Estadc, a las instituciones bancarias privadas, las intervenciones en el 
mercado de cambios y otros. Por consiguiente, para darle sentido al 
concepto de mnonopol . de ]a emisi6n, convendria limitar ia influencia de 
factores ex6genos sobre la fuente de creaci6n primaria del dinero, tal como 
fuera mencionado precedentemente. 

3.2.2. Banco del Estado 

Por regla general, los bancos cez lrales no mantienen relaci6n con personas 
o instituciones que no forman parte del sistema financiero. Por lo tanto, 
despu~s de las instituciones financieras, queda s6lo el Estado para realizar 
operaciones con ci Banco Central3 . 

La expresi6n Banco del Estado podria implicar innumerables 
sub-funciones como las de otorgar crditos, recibir en dep6sito los recursos 
del Estado provenientes de impuestos, tasas, etc., o darle aval al Gobiemo 

3 La actual Constituci6n establece la prohibici6n de operar con personas o 
instituciones que no forman parte del sistema financiero nacional o internacional, 
Art. 286, Inc. b. 
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sobre los empr~stitos internacionales. 

Exceptuando el caso dileno (Massad 1989: 77) y recientemente el
argentino, que incorporan expresas prohibiciones de otorgar pr&tamos
directa o indirectamente al Gobierno y entidades p6blicas, en la pr~ctica
todos los bancos centrales en mayor o menor rnedida otorgan asistencia
crediticia al Estado. Como fuea sefialado, la Constituci6n Nacional
prohil3e los pr~stamos otorgados fuera del presupuesto, con lo que se deja
al Parlamento ia facultad de fijar el limite de los pr~stamos
presupuestados. Del mismo modo, no se establecen lfmites precisos a los
adelantos de corto plazo que el Banco Central estA obligado a otorgar al
Estado. En consecuencia, como no se podrfn evitar didhos pr6stamos,
queda como (Inica alternativa para garantizar la estabilidad de la moneda 
el establecimiento de topes legales precisos a la concesi6n de cr6ditos al 
sector pfblico asi como se sefiala en el punto 3.1.2. 

En ese mismo contexto, es necesario fijar Ihnites y pautas respecto de la
adquisici6n de valores gubernamentales como parte de la politica de
mercado abierto, dado que cuando el Banco Central adquiere tales valores 
repone los recursos al mercado financiero, convirti~ndose en el verdadero 
prestamista del Estado. 

La funci6n del Banco Central de recibir dep6sitos del sector pfblico serA
analizada en el t6pico correspondiente a los instrumentos de regulaci6n y
control monetarios. 

3.2.3. Banco de Bancos 

Por su mismo nombre se puede reconocer la posici6n especial que ocupa el
Banco Central en cualquier sistema bancario. El balance del Banco Central 
es un mecanismo para identificar algunas funciones especiales, otras, sin
embargo, se derivan de la propia norma jurfdica relativa al Banco Central 
o a los demAs bancos. 

Prestamistade Oltma Instancia 

El monopolio de la emisi6n le permite al Banco Central adoptar ]a figura
de proveedor (Inico de liquidez de aceptaci6n general para la economia. 
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Dicha liquidez primaria, por lo general, es canalizada por el pfiblico hacia 
las instituciones bancarias en forma de dep6sitos, los que a su vez son 
destinados al financiamiento de las actividades econ6micas. Dependiendo 
del objetivo de la instituci6n, el Banco Central puede otorgar pr~stamos a 
los bancos. En todos los casos. dichos pr6stamos no deben constituirse 
bajo ningfrn aspecto en fuente adternativa para los bancos, sino ser s6lo 
fuente de 6ltima instancia, es decir, complementaria, despu~s de que las 
instituciones hayan competido por los recursos del pfiblico. 

En el pais no ha sido afn bien comprendido el rol de prestamista de 
iltima instancia del Banco Central, y ello, en gran medida, debido a la 

confusi6n reinante respecto de ia naturaleza del dinero, de la instituci6n 
del cr6dito y de la riqueza social. Se asimila el dinero al cr6dito y a la 
riqueza al mismo tiempo. Bajo ese contexto, mis que prescripciones 
legales se requiere de una activa labor educativa por la misma banca 
central. 

Compersaci6n y Sistetuas de Pagos 

Un sistema de pagos con capacidad de funcionamiento es una tarea 
fundamental de un Banco Central; para tal efecto, se encarga de proveer 
un medio de aceptaci6n general. Sin embargo, ]a historia bancaria 
(Summers 1991: 32) ensefia que el sistema de pagos ha evolucionado en 
forma notable en los iltimos 200 afios hacia mecanismos donde prevalece 
la desmaterializaci6n del dinero, v.g. procesos electr6nicos. 

El 6xito del sistema desmaterializado, donde s6lo existen registraciones 
contables o a Iosumo deques, depencle de dos elementos fundamentales: 
de la facilidad de realizar compensaciones y de la continuidad de la cadena 
de pagos, es decir, cualquier interrupci6n puede provocar la desconfianza 
del ptiblico, y con ello la destrucci6n del propio sistema de pagos. En 
ambos casos, es de vital importancia el rol que puede desempefiar el Banco 
Central. 

La compensaci6n implica un intercambio de activos y pasivos reciprocos 
entre los bancos con el fin de reducir el uso de billetes y monedas. Asi, 
mediante la compensaci6n, el Banco A evita ir a la ventanilla del Banco B 
para el cobro de cheques; simplemente se constata si B no tiene tambi6n 
cheques contra el Banco A. El Banco Central como ente compensador 
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ofrece los servicios de cuenta corriente; mediante este procedimiento se 
afecta la cuenta del banco deficitario en la compensaci6n y se acredita a 
favor del superavitario. 

Es posible pensar en un mecanismo privado de compensaci6n en el que el 
Banco 	Central no tenga participaci6n alguna. Sin embargo, ademts del 
mecanismo de compensaci6n persiste el problema adicional de la 
provisi6n de liquidez inmediata que s6lo un Banco Central lo puede 
hacer. 	 En tal sentido, mientras el piblico confie en el sistema, la 
compensaci6n de valores mantiene su capacidad de funcionamiento, lo 
cual se interrumpe cuando el ptiblico demanda liquidez inmediata 
-billetes 	y monedas- que los bancos no pueden crear. Consecuentemente, 
todo el sistema de compensaci6n y de pagos se derrumba. 

Por consiguiente, la labor del Banco Central es doblemente necesaria. En 
primer lugar facilita la compensaci6n, y en segundo lugar, al inyectar 
liquidez en forma oportuna y adecuada, garantiza el normal 
funcionamiento del sistema de pagos. En principio, el mecanismo de 
compensaci6n paraguayo no requiere modificaciones significativas; no 
obstante, seria recomendable incrementar e' proceso electr6nico de 
compensaci6n como inedio de reducir ainmis la necesilad de iiquidez 
inmediata. 

El Banco Central debe velar que el sistema de pagos funcione 
eficienternente. Para tal efecto, es su obligaci6n ofrecer los servicios de 
compensaci6n y de asistencia de liquidez necesaria, pero considerando 
siempre su rol de prestamista de 6ltima instancia, es decir, ]a instituci6n 
financiera tiene que recurrir primero a los depositantes, luego al mercado 
de dinero (interbancario) y, en (Iltima instancia, al Banco Central. 

3.3. 	 Regu~aci6n Monetaria y Cambiaria: Instrumentos de 
Politica Monetaria 

Una brev evaluaci6n de los principales instrumentos de la politica
monetaria permitiri el elemento de juicio necesario para proponer las 
modificaciones pertinentes. 
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3.3.1. Encaje Legal 

La Ley 417/73 establece que el Banco Central podrA aplicar un encaje
minimo del 10% y un mfximo de 50% sobre los dep6sitos en moneda 
nacional y de hasta el 100% sobre dep6sitos en moneda extranjera. 

En primer lugar cabe sefialar que, siendo el encaje legal primordialmente 
un instrumento de politica monetaria, las reglamentaciones relativas a 
este instrumento deberian insertarse en la Ley que aprueba la Carta 
Orgfinica del Banco Central y no en la Ley de Bancos. 

Como aspecto positivo se puede mencionar ia capacidad de este 
instrumento para influir y controlar eficazmente la evoluci6n de los 
agregados monetarios. En efecto, al ser uno de los determinantes del 
multiplicador monetario, el encaje legal permite ampliar o reducir con 
facilidad ia liquidez del sistema bancario. 

No obstante, el encaje legal afecta sensiblemente, segfin la elasticidad de la 
demanda de cr~ditos, el costo del dinero o, directamente, la rentabilidad 
de los bancos. Asimismo, en un mundo mis abierto e integrado, el encaje
legal puede afectar negativamente ia competitividad de ia banca nacional 
frente aquellas bancas internacionales suietas a encajes exiguos o libres de 
tales exigencias (DB 1990). 

A pesar del considerable esfuerzo realizado por el Banco Central del 
Paraguay para ir reduciendo el nivel del encaje de un 42% a un promedio 
actual4 de aproximadamente el 20%, es de admitir que su nivel sigue
siendo muy elevado y su aplicaci6n relativamente discriminatoria 
entre instrumentos e instituciones financieras. En efecto, el encaje
diferenciado afecta la formaci6n de la taia de inter6s, creando mecanismos 
de subsidios implicitos, perjudiciales a !, s ahorristas de menores recursos 
relativos. Por consiguiente, es necesanio implementar mecanismos para 
reducirlo paulatinamente o reducir sus efectos negativos sobre el costo del 
dinero, la rentabilidad de los bancos y la asignaci6n de recursos. 

Ademfs, desde el punto de vista de su conformidad con el mercado, no 
conviene aplicar instrumentos de carActer administrativo como lo es el 

4 Recientemente se autorizf6 la reducci6n del 30% al 25% sobre los dep6sitos en 
cta. cte., ahorro a la vista y a plazo. 
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encaje legal. Es importante reconocer, sin embargo, la gran efectividad deeste instrumento para contrarrestar fuertes actividades especulativas, porto que, desde ese punto de vista, serA conveniente reducirlo y simplificarlo,
pero no renunciar definitivamente a su aplicaci6n. 

En la reforma de la Carta Orginica se deberia autorizar al BancoCentral a aplicar un encaje legal de hasta el 30% sobre lascaptaciones en moneda nacional y de 50%sobre moneda extranjera.El lfmite superior supone que el encaje es un instrumento monetario, perono es para coartar las operaciones bancarias; de ahf la importancia dereducir la discrecionalidad de la autoridad monetaria. No se deberfa fijarlimite inferior, para poder asi permitir a] Banco Central sustituir dicho
instrumento por los de mercado abierto. 

Por otro lado, ]a ley deberia diferenciar entre encaje no remunerado yremunerado. El primero deberia fijarse hasta un mfximo del 15%,partir adel cual este instrunento de control monetario deberA ser 
remunerado. 

Cabe sefialar que la reducci6n o Ia mejora de ]a remuneraci6n del encajelegal depende, en el caso paraguayo, de ]a amortizaci6n de ]a deudainterna contrafda por el sector ptblico con el Banco Central. En primerlugar dida deuda deberi separarse entre recuperable y no recuperable. Laeliminaci6n de la deuda recuperable del balance del Banco Central y iaconsecuente agilizaci6n de la politica monetaria deberi consistir en latittdarizaci6n (securitizaci6n) de dicha deuda mediante ]a emisi6n debonos del Gobierno Central. En caso de que ello no pudiera realizarse, se
deberia, por to menos, exigir el pago de los intereses sobre una porci6n del
capital adeudado, con el cual cubrir el costo de ]a polftica monetaria e
intentar proseguir con la reforma financiera.
 

3.3.2. Disposicl6n de los Dep6sitos del Sector Ptblico 

Asi como no es recomendable que el Banco Central otorguefinanciamilento al Gobierno, se podria argumentar que tampoco lo serArecibir sus dep6sitos. Para unadar respuesta definitiva convendria
considerar brevemente los siguientes aspectos: 
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Es cierto que este instrumento ofrece a la politica monetaria un 
mecanismo Agil de afectar la liquidez del sistema bancario, sea para 
expandirlo o para contraerlo, si necesario fuere indusive diariamente. Sin 
embargo, afecta negativamente a las instituciones piblicas desde el 

momento que en el sistema bancario sus dep6sitos pueden recibir alguna 

remuneraci6n, ya que estas institudones asumen, por lo tanto, 
indirectamente el costo de la politica monetaria. Dependiendo de la 
actividad desarrollada por las mismas, dicho costo puede ser elevado tanto 
en tgrminos efectivos como de costo de oportunidad. 

En el caso paraguayo, por una disposici6n del Decreto-Ley 18/52 todas las 
instituciones pciblicas deben mantener sus dep6sitos en el Banco Central 
sin recibir remuneraci6n alguna. Para entidades como el IPS, cuya 
prestaci6n de servicios jubilatorios depende crucialmente de sus acertadas 
inversiones financieras, sus ingresos no deben ser utilizados con fines de 
politica monetaria. En ese sentido, el articulo 95 de la Constituci6n 
Nacional es una disposici6n oportuna para evitar tales distorsiones. 

Por otro lado, tanto los ingresos como los egresos del Gobierno y 
entidades pfiblicas presentan un comportamiento marcadamente cidico. 
En efecto, existen periodos tipicos de recaudaci6n de impuestos y otros 
exclusivos de gastos. 5 En ese caso, la estricta aplicaci6n del instrumento en 
cuesti6n puede provocar serias distorsiones en el mercado de dinero, 
generando iliquidez en 6pocas de pago de impuestos y excesos en los de 
gastos. 

Finalmente, como argumento en favor de este instrumento (disposici6n 
sobre dep6sitos) se suele sefialar que de esta forma se evitan acciones 
discriminatorias, traducidas en la elecd6n de bancos para la apertura de 
dep6sitos (Issing 1986). No obstante, buscando un mecanismo 
transparente y pfiblico de selecci6n como, por ejemplo, concursos o 
licitaciones, se pueden evitar acciones discriminatorias y eventualmente 
fraudulentas. En resumen, a pesar de la gran ventaja para la politica 
monetaria, el uso de este instrumento deberia restringirse al mfximo, 
sustituygndolo por instrumentos de mercado. No obstante, cuando por 
razones especulativas los instrumentos de mercado pierden efectividad, es 
recomendable su uso pleno. 

5 Es posible que con la reforna tributaria las recaudaciones paraguayas muestren 
un comportamiento mis regular. 
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3.3.3. El Redescuento 

Existe la creencia de que dinero que se destina al sectcr productivo no es 
inflacionario, creencia que no fue ajena al Banco Central paraguayo. No 
obstante, es importante mencionar algunas dificultades relativas a la 
definici6n de lo que es sector productivo y al volumen requerido para el 
financiamiento. 

Desde el punto de vista macroecon6mico, todos los sectores de la 
economia son productivos al contribuir en la generaci6n del Producto 
Nacional. En consecuencia, todos los sectores tendrfan deredo a acceder a 
los redescuentos del Banco Central, y cualquier decisi6n de privilegiar 
sectores como la agricultura o industria por ser productivos es contraria al 
sentido comfin y a la propia realidad econ6mica. Por consiguiente, desde 
el momento que el Banco Central se orienta hacia variables 
macroecon6micas, el redescuento deberfa ser gen~rico y de iltima 
instancia, si consideramos que es el recurso mAs caro del sistema. En caso 
contrario, el Banco Central pierde su caricter esencial para convertirse en 
un banco de desarrollo. 

El otro aspecto que merece una consideraci6n especial se refiere al 
volumen del financiamiento. En el caso paraguayo, el sector productivo 
beneficiario de! redescuento estima sus necesidades de financiamiento 
como si el redescuento fuese la 6nica fuente, y como si todo el agregado 
monetario del sistema fuera inexistente para dicho sector. Como l6gica 
consecuencia, a pesar de aprobarse lfneas de redescuento que afectan 
negativamente el programa monetario, ellas siguen siendo insuficientes 
para el sector en cuesti6n. Por lo tanto, y como Io indicamos en ia 
condusi6n anterior, si las instituciones bancarias no asumen su rol de 
prestamista de primera instancia y el Banco Central el de 6iltima, el 
redescuento seguirAi siendo la fuente para desvirtuar la funci6n del Banco 
Central en el sistema financiero. 

En consecuencia, las instituciones bancarias deben competir primeramente 
por recursos del p6blico, y, en filtima instancia, por los del Banco Central. 
Para tal efecto, los documentos descontables no estarfn en funci6n a los 
sectores de la economia, sino a la demanda de liquidez del sistema 
bancario y a los limites establecidos en el programa monetario. 
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3.3.4. Control y Selecci6n del Cr~dito 

Es el instrumento de mayor fuerza de que dispone la politica monetaria,
desde el momento que puede afectar directamente el volumen y destino
del cr~dito, el nivel de ]a tasa de inter6s y ]a determinaci6n de los plazos,limites y condiciones de los pr~stamos. No obstante, es importante sefialar 
las siguientes desventajas de este instrumento: 

a) Anula todo el mecanismo de mercado de asignaci6n de recursos, 
por lo que la escasez o abundancia relativa de los mismos no se 
puede identiticar por los precios; 

b) Incentiva ]a creaci6n de mecanismos para elulir el cumplimiento
de las disposiciones. En ese sentido, este instrumento puede
provocar la informalizaci6n del sistema financiero, con sus 
consecuentes efectos negativos sobre el manejo de la politica
monetaria. Descontando el aspecto tributario, que tambidn tiene
efectos negativos, las disposiciones respecto a cartera minima delos bancos, a topes miwximos para las tasas de inter6s activas y
pasivas, controles cambiarios y encajes legales elevados y
diferenciados, explican fundamentalmente la gran informalizaci6n 
del mercado financiero nacional; 

c) Precisamente, para evitar io anterior, se requiere un enorme 
aparato burocrAtico para controlar el cumplimiento de las 
disposiciones, y 

d) Incentiva ia corrupci6n institur-" "-Aizada, en la que los
controlados y controladores se ponen de acuerdo -previa
determinaci6n del precio- para eludir esas disposiciones. En efecto, 
no tiene sentido que las documentaciones est~n conformes a las
disposiciones vigentes, cuando las operaciones efectivamente se
realizaron bajo condiciones manejadas por el mercado informal. 

Por las consecuencias negativas mencionadas recientemente, es aconsejable
evitar ia aplicaci6n de instrumentos de esta naturaleza. AdemAs,
eliminar el mecanismo de precios colisiona con cualquier orden econ6mico

al 

en el que el mercado cumple el importante papel de asignador de recursos 
escasos. De ser factible, el control y selecci6n de cr&litos no deberfa
formar parte del instrumentario del Banco Central del Paraguay. Para ello 
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existen instrumentos de mercado que pueden inducir cierto 
comportamiento de las institudones bancarias, pero que no afectan el
prindpio fundamental de libertad de elecci6n y decisi6n de las mismas 
(Lindgren 1991). 

Finalmente, si bien el artfkulo 107 de ]a Constitud6n Nacional garantiza
la competencia en el mercado, en el mismo se establece que no serln 
permitidos el alza o la baja artificial de predos, previ~ndose la aplicaci6n
de sanciones por la usura. Asimismo, el articulo 475 del C6digo Civil 
otorga al Banco Central la potestad de determinar la tasa m~xima de
inter6s compensatorio. En este sentido si bien es necesario reglarnentar la 
aplicaci6n de intereses compensatorios o punitorios para evitar niveles
considerados usurarios de los mismos, ]a implementaci6n de una profunda
reforma financiera posibilitarA otorgar mayor transparencia a las 
operaciones financieras imprimirAe eficiencia a la intermediaci6n 
financiera. En lugar de pretender controlar los niveles rnediante fijaci6n de
lfinites, la utilizaci6n de mecanismos de mercado presenta mayores
posibilidades de influir positivamente en los niveles. A modo de ejemplo,
como se destaca en el siguiente punto, a trav~s de operaciones de mercado 
abierto el Banco Central tiene la posibilidad de participar activamente en 
ia determinaci6n de las tasas. Otra manera es definir las normas para
informar al piblico mediante publicaciones regulares y adecuadas sobre los 
niveles de tasas. Esto permitirA una mayor participaci6n, discernimiento y
cautela por parte de los tomadores de cr~dito. 

3.3.5. Operaciones de Mercado Abierto 

Las opeaciones de mercado abierto (open market) constituyen el
ir'strumento de polftica monetaria mis Agil y flexible comparado con la 
fijaci6n de encajes legales o concesi6n de redescuentos (Do Carmo Lopes
e.o.1983: 181), lo cual permite regular eficazmente, dfa a dfa, la oferta 
monetaria y ia tasa de interns. 

Las operaciones consisten en ia compra y venta de titulos de la deuda 
p6blica o titulos emitidos por el propio Banco Central, con la 
partidpad6n de las instituciones financieras, el Gobierno y el pfblico en 
general. La compra de titulos implica que la instituci6n bancaria cede
dicho titulo al Banco Central recibiendo a cambio liquidez primaria, con la 
cual aumenta la disponibilidad de los bancos y consecuentemente mejora 
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su disposici6n para otorgar pr~stamos. En resumen, una compra de titulo 
provoca tin aumento de ]a cantidad de dinero en circulaci6n, es decir, la 
liquidez de los bancos, la que, finalmente, hace bajar la tasa de interns. 

La operaci6n de venta de titulos provoca efectos exactamente contrarios a 
ia de compra. En efecto, el banco comercial entrega billetes y monedas a! 
banco central contra los titulos, por lo que disminuye la disponibilidad o 
liquidez de los bancos, ia cual finahmente puede inducir al incremento de 
la tasa de inter6s. 

El articulo 114 del Decreto-Ley 18/52 contempla la posibilidad de que el 
Banco Central del Paraguay, por razones monetarias, adquiera o coloque 
titulos o valores gubernamentales o instrumentos emitidos por el mismo. 
Es importante resaltar que a pesar de la gran eficacia y eficiencia de este 
instrumento, el Banco Central del Paraguay no lo ha utilizado hasta el afio 
1990 en que fueron implementadas las Letras de Regulaci6n Monetaria. 

Dentro de todos los instrumentos a disposici6n del Banco Central, las 
operaciones de Mercado Abierto son las miAs id6neas para realizar una 
politica monetaria dentro de un sistema financiero moderno y abierto. 
Adenvis, permite influir positivamente sobre el nivel de la tasa de interns, 
sin afectar los principios fundamentales de su determinaci6n por el libre 
juego de la oferta y demanda. 

3.3.6. Operaciones Cambiarias 

El regimen de cambio es un elemento fundamental para determinar la 
efectividad de ]a politica monetaria con respecto al manejo de los 
agregados monetarios, y, consecuentemente, sobre la evoluci6n del nivel 
general de precios. Con el r~gimen de tipo de cambio fijo la oferta 
monetaria es end6gena, dado que la intervenci6n obligatoria de la 
autoridad monetaria en el mercado de cambios se convierte en la principal 
fuente de expansi6n o contracci6n del dinero primario (base monetaria). 

Con la libre fluctuaci6n del tipo de cambio, el Banco Central puede 
controlar con mayor eficiencia la oferta n-,rnetaria y la inflaci6n, lo cual no 
implica necesariamente la eliminaci6n de factores ex6genos negativos para 
la politica monetaria. En efecto, el grado de apertura de una economia 
reflejado en el movimiento de bienes, servicios y capital con el exterior- y 
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la participaci6n relativa de la moneda extranjera (dolarizaci6n) en la 
demanda de dinero de los agentes econ6micos, son factores que afectan 
directamente la efectividad de la politica monetaria. Ambos aspectos 
(apertura exterior y dolarizaci6n) han adquirido tal relevancia en la 
economia nacional que ia politica de control de agregados monetarios se 
halla fuertemente condicionada por la politica cambiaria; 
consecuentemente, las operaciones cambiarias orientadas a suavizar las 
fluctuaciones errfticas del tipo de cambio se convertirAn por la fuerza de 
las circunstancias en uno de los mis importantes instrumentos del Banco 
Central. 

En resumen, por su compatibilidad con ]a librc formaci6n de los precios y 
por permitirle mayor efectividad a la polftica monetaria, el r6gimen de 
cambio libre y fluctuante eE lo mis sano para el pafs. No obstante, para 
una economia pequefia y poco diversificada, sin suticiente capacidad para 
generar divisas, no se recomienda un alto grado de dolarizaci6n de la 
economia, pues esta situaci6n podria aumentar la vulnerabilidad de ia 
misma frente a los cambios de las politicas mundiales (situaci6n del d6lar 
frente a las demis monedas, nivel de tasas de inter&s, precios 
internacionales) como de las condiciones internas (situaci6n dimAtica, 
diferencial de tasas, etc.). Por to tanto, el proceso de dolarizaci6n deberia 
analizarse con muda cautela y las autoridades deberfan adoptar una 
posici6n firme para estabilizar la moneda local. El proceso de dolarizaci6n 
observado exigirA una prudente pero activa politica cambiaria para 
garantizar un aumento de la oferta (bi)-monetaria compatible con ia 
estabilidad interna y externa de la moneda nacional, lo cual permitirA a! 
mismno tiempo revertir paulatinamente la dolarizaci6n. Finalnente, siii 
necesidad de obstaculizar ia participaci6n del d6lar en las operaciones 
financieras, y a fin de mantener el control prudencial sobre la evoluci6n de 
los agregados monetarios, un Banco Central no deberia otorgarle el mismo 
tratamiento y alcance a la inoneda extranjera que los otorgados a la 
moneda local. 
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4. REFORMA DEL SISTEMA FINANCIERO 

Para continuar ia reforma del sistema financiero es de fundamental 
importancia, en primer lugar, definir el modelo de banca m~s adecuado a 
nuestra realidad y que ubique a la banca paraguaya eni posibilidades de 
enfrentar la competencia internacional. En segundo lugar, y asi como 
hemos sefialado al comienzo del trabajo, deberAse contar con U1n nuevo 
marco legal 6 , que refleje ia estructura de organizaci6n del sistema y
contenga las regulaciones relevantes para garantizar la transparencia y el 
buen desarrollo de su funcionamiento. Finalmente, se debe poner especial
atenci6n en la reestructuraci6n y fortalecimiento del sistema de
supervisi6n preventiva, a fin de acompaiar los cambios que se vayan
dando en el sector. Por lo tanto, ia nueva legislaci6n deberA tambidn 
regular el nuevo sistcnma de supervisi6n, que estarA estrechamente ligado a 
la estructura de organizaci6n que se adopte. 

4.1. Estructura Organizacional 

4.1.1. Definici6n de Giro Bancario 

Se debe definir cuidadosamente cuales son las actividades que
corresponden a la actividad bancaria. Es conveniente ampliar la definici6n 
de giro bancario y obviar las especializaciones artificiales como la de banca 
comercial, de inversi6n, hipotecario, etc., pues 6sta es una definici6n 
estrat~gica reservada a ]a decisi6n empresarial, por lo tanto no habria 
inconvenientes de coexistencia de bancas especializadas y las que realizan 
todo tipo de actividades. 

6 No s6Io se debe promulgar una nueva Ley de Bancos y Entidades Financieras, 
que modifique a la anterior Ley 417, sino ademAs, deben promulgarse con
urgencia una serie de leyes encaminadas a lag institucionalizaci6n, regulaci6n e
introducci6n de la operatividad de instrumentos financieros como porg ejemplo: la
Ley de Fideicomiso, la Ley de Fondos Mutuos, ]a Ley (h. "Factoring", la Ley de 
"Leasing", la Ley de Circulos de Ahorro y otros. 
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En ese sentido, dividir las actividades financieras en tres grupos puede 
ayudar a un mejor entendimiento de la actividad bancaria: 

a) 	 Giro bancario: En este concepto se induyen las actividades 
tradicionales de la banca y otros como "leasing", "factoring", 
asesorfa financiera. 

b) 	 Ambito bancario: En este concepto se ;nduyen las actividades 
relacionadas a la actividad bursAtil, como fondos inutuos, fondos 
de inversi6n, casas de bolsa, etc. 

c) 	 Fuera del Aimbito bancario: En este concepto se incluyen 
actividades de naturaleza diferente al de la banca, como por 
ejemplo: seguros, administradoras de fondos de pensi6r:, 
securitizadoras, etc. 

4.1.2. 	 El Modelo de Banco 

Hoy en dia existe un relativo consenso en que el tipo de organizaci6n 
bancaria al que deben tender los sistemas financieros de los paises se 
acerca at modelo de banca universal, en donde se permite dentro de la 
banca realizar una gran cantidad de actividades bajo diferentes estructuras 
organizacionales. 

Ahora bien, en el momento de elegir c6mo estructurar este nuevo tipo de 
banca, ia discusi6n se torna mis compleja, pues, ademAs de los 
inconvenientes que pueden presentarse, en especial en to que a supervisi6n 
y control de las actividades se refiere, se debe considerar la realidad propia 
de cada pais y de su sistema financiero. 

Las distintas formas que puede adoptar la estructura organizacional de la 
banca son: 

a) 	 Banca universal: La banca organizada bajo el modelo de banca 
universal propiamente dicha tiene mayor libertad de efectuar 
actividades financieras definidas como del giro bancario, Anibito 
bancario y fuera del Aimbito bancario sin mayores restricciones. En 
este sistema los bancos pueden ofrecer una vasta gama de servicios 
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Cnancieros de forina directa 7 , sin existir separaci6n opeiacional 
entre distintas actividades. Se reconoce que el seguro implfcito (,i 
existe) afecta a todas las operaciones del banco. La ventaja de este 
tipo de organizaci6n es la existencia de sinergfas entre las distintas 
actividades, aproved-iAndose las economias de escala y de alcance, 
y aumentando la rentabilidad y eficiencia del conglomerado en su 
conjunto. Se requiere de una excelente regulaci6n prudencial y 
supervisi6n institucional -) en base consolidada, para analizar la 
solvencia de cada una de las actividades del banco, y de (6stecomo 
un todo. 

b) 	 "Holding" bancario: Se permite la comercializaci6n conjunta y 
existe separaci6n opeacional con los sectores fuera del Aimbito 
bancario (seguros y pensiones). El "holding", propietario de las 
acciones del banco, puede poseer subsidiarias que ofrecen los 
nuevos servicios relacionados. 

c) 	 Filiales: Esta estnictura se da cuando el banco aporta capital y 
constituye filiales relacionadas, aunque independientes legalmente, 
para ofrecer actividades fuera del Ainbito bancario. Este 
mecanismo trata de limitar Cl uso de los activos del banco en las 
actividades de las filiales, a fin de evitar la transferencia de riesgo 
entre las filiales y el banco y asi proteger a 1ts depositantes. 

Tanto la stipervisi6n dc! "holding" como de la organizaci6n sobre la base 
de filiales puede realizarse por medio de la supervisi6n funcional o 
individual, con las posibilidades de asignar un supervisor lfder que regule y 
supervise el "holding" o las filiales en su conjumto, y comparta informain6n 
con los supervisores de las empresas que lo componen. 

En algunos paises se da una mezcla de estructura de "holding" bancario 
con filiales, el banco realiza las actividades de giro bancario en el banco, las 
del Aimbito bancario en filiales y las que estfn fuera del Ambito bancario a 
trav~s de empresas separadas, pero pertenecientes al "holding" l)rolpietario 
del banco. 

Para el ordenamiento del sistema financiero paraguayo se propone la 
figura de banca universal, bajo la estructura de "holding" bancario. Es 

7 Una de las excepciones constituye el campo de seguros. 
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decir, la actividad del giro y imbito bancario se realiza dentro del banco,
rnientras que las actividades consideradas fuera del Ambito bancario, como 
seguro y pensiones, deben realizarse a trav~s de subsidiarias pertenecientes
al "holding" bancario. Esta estructura organizacional facilitari ia 
transparencia en el alto grado de vinculaci6n existente entre las entidades 
financieras relacionadas de hecho pero no legalmente. Asimismo, permitirA 
reducir la segmentaci6n del mercado, desarrollar la competencia en 
igualdad de condiciones, y someter al sistema financiero (formal e 
informal) a las misnias reglas de juego. Ademris, este sistema permitirA
desarrollar economfas de escala y de alcance, elevando la rentabilidad y 
eficiencia del sistema, asi como ya se puntualiz6. 

4.2. Pasos del Proceso de Reforma 

Para el 6xito de la reforma financiera, en especial si se quiere introducir 
una nueva estructura organizacional del sistema bancario, es 
necesario tener en cuenta una serie de factores y Ilevar el proceso
ordenadamente, de acuerdo con los pasos que se exponen a continuaci6n: 

En primer lugar, se deberA discutir en forma consensuada entre el Banco 
Central, la instituci6n supervisora y las instituciones financieras, el 
modelo de banca que se adecue mis a la realidad del pais y que 
permita la competitividad de la banca en los mercados regionales e 
internacionales. 

Una vez definida ia estructura organizacional del sistema financiero se 
realizarA el ordenamiento institucional, en el sentido explicitado en el 
cuadro en pAginas anteriores, es decir, promulgar un conjunto arm6nico 
de leyes, que contemple la Ley del Banco Central, la Ley de Instituciones 
Financieras, la Ley de Fondos de Pensiones, la Ley de Seguros y las leyes 
que regulen los nuevos instrumentos financieros. 

En tercer lugar, montar una estructura de supervisi6n, que debe 
adaptarse al modelo de estnctura organizacional adoptado. El sistema de 
supervisi6n debe tener la importancia que se merece. No se deberA 
soslayar el aspecto remunerativo, para poder atraer a las personas mis 
id6neas en cada especialidad y, de esta forma, prepararlo para la 
supervisi6n en base consolidada. 
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En cuarto lugar, someter a las instituciones financieras al nuevo 
esquema de supervisi6n, que conduya con el conocimiento o la 
situaci6n de solvencia de cada una de ellas. 

En quinto lugar, permitir a las instituciones solventes incursionar en 
los nuevos negocios, conforme con los requisitos exigidos para ello. 

Las instituciones que resulten insolventes o con riesgo de insolvenda 
de acuerdo al anflisis previo (induyendo la banca oficial), deberfn 
someterse a un proceso de saneamiento de acuerdo con el tratamiento 
previsto en la ley, lo cual podrA significar intervenir, liquidar o 
recapitalizar y reestructurar o privatizar los bancos estatales. 
Asimisnio, se deberAi facilitar la posibilidad de fusi6n entre instituciones 
financieras, mediante una ley que simplifique en t6rminos de costos y de 
tiempo dicho proceso. 

Una vez que las instituciones hayan cumplido los requisitos de 
capitalizaci6n y solvencia exigidos, podrin solicitar autorizaci6n para 
incursionar en las actividades financieras dentro de la nueva estructura 
organizativa. 

4.",. 	 Nuevo Marco Legal del Sistema Fiiianciero: Contenido 
del Mismo 

Dado que en la actualidad no se conoce a cabalidad la situaci6n de 
solvencia de las instituciones, la legislaci6n deberfa insistir en la regulaci6n 
pnidencial, a los efectos de pasar posteriormente a una nueva estructura 
organizacional. 

La legislaci61t debe incluir los requisitos de solvenLia que cada 
instituci6n debe Ilenar para incursionar en los nuevos negocios previstos 
en la iey. 

Para que el avance y la innovaci6n no afecten negaivamente la solvencia 
de las instituciones, en el caso de presentarse solicitudes de autorizaciones 
de negocios no previstos en la ley, la legislaci6n bancaria propuesta debe 
mantener la capacidad del regulador de autorizar previamente ila 
incursi6n en nuevos negocios, debiendo el mismo estar facultado pan. 
realizar los estudios conducentes a ]a mejor regulaci6n de la nuev., 
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actividad. Debe estructurarse la legislad6n para que la autoridad responda
igilmente a los planteamientos en plazos mximos establecidos en la 
misma ley. 

A los efectos de evitar distorsiones futuras en el sistema financiero, la 
legislaci6n deberA prever la existencia de empresas que ofrezcan algtin
servicio financiero sin estar relacionadas a otras empresas financieras, 
debi6ndose evitar toda discriminaci6n regulatoria y defini6ndose id6nticas 
normas para las filiales o actividades dentro de una estructura bancaria. 

La legislaci6n propuesta dehe ser bastante especifica para evitar que el 
Banco Central, a nivel de resoluci6n, defina las normas sobre un conjunto
de temas conflictivos que pueden dar lugar a presiones futuras que 
deformen didias resoluciones. 

Finalnente, cabe sefialar que las regulaciones relacionadas con el 
sistema bancario deben incluirse en la Ley de Bancos, y no en la 
Carta Orginica del Banco Central, pues de lo contrario no se ie estarfa 
dando a la superintendencia de bancos mayor auton-nfa administrativa y 
menor subordinaci6n a los objetivos macroecon6mnicos de la autoridad 
monetaria (BitrAn e.o.1992: 49). 

4.4. Regulaci6n y Supervisi6n del Sistema Financiero 

El marco regulatorio propuesto y la estrategia de supervisi6n deben insistir 
en la supervisi6n preventiva o prudencial, acentuando la palabra
prudencial. Esa supervisi6n debe ser lo mis neutral y econ6mica posible,
encaminada a monitorear y supervisar ia solvencia y el desempefio de las 
instituciones. 

Es necesario evitar regulaciones que impliquen cambios artificiales en ia 
asignaci6n de recursos. Por lo tanto, para asegurar la eficiencia regulatoria
serfa conveniente reemplazar las restricciones relativas a las actividades de 
los bancos por aquellas que enfaticen cuatro aspectos fundamentales: a)
el seguro explicito a los dep6sitos, b) las regulaciones sobre 
adecuaci6n de capital de acuerdo al riesgo de los activos, c) las 
regulaciones sobre pago de dividendos, y d) los mecanismos de 
pievisi6n y supervisi6n (Reinstein e.o.1991: 14), pues el permitir a la 
banca incursionar en ntevos negocios puede aumentar el riesgo de 
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insolvencia de las institudones finanderas. 

Es fundamental que toda la regulaci6n est6 encaminada a generar
comportamientos de bajo riesgo por parte de los agentes financieros, 
dotando al p6blico de informad6n que le permita discriminar entre 
instituciones segt'n el riesgo de las mismas. 

Para facilitar la reestructurad6n de la Superintendenda se propone el 
sistema de supervisi6n funcional, espedalizada en las distintas 
actividades: banca, valores, seguros y Administradoras d'! Fondos de 
Pensiones (AFPs), a fin de detectar las particularidades de cada tipo de 
negocio. En el caso de que los bancos realicen mis de una de las 
actividades mencionadas, se deberfa aplicar ia supervisi6n sobre base 
consolidada, para lo cual se propc .-isefiar un modelo de regulaci6n en 
donde exista un regulador funciotai lider encargado de velar por la 
solvencia del conglomerado financiero. El regulador lider tendrfa la 
funci6n de facilitar ia comunicaci6n entre los reguladores, y coordinar las 
soluciones en caso de problemas. 

Se debe eliminar toda posibilidad de que el rol de las entidades de 
supervisi6n del sistema siga subordinado a los objetivos macroecon6micos 
del Banco Central (Bitrin 1992: 49). Si bien, por razones presupuestarias 
y de necesidades de informaci6n, la superintendencia podria continuar 
dentro del Banco Central, es importante su independencia de la 
instituci6n monetaria, para evitar el 6nfasis los aspectos monetariosen 
antes que en los problemas de solvencia de los bancos8 . 

Se debe aprovechar la nueva legislaci6n para dotar a la superintendencia 
de Ia independencia tcnica, presupuestaria y administrativa que el 
cumplimiento del rol de supervisor exige. 

Para que el marco institucional pensado funcione a la hora de su 
implementaci6n, no debe olvidarse el continuo esfuerzo de capacitaci6n 
de los recursos humanos de los entes supervisores y de los agentes 
financieros, con el fin de mejorar la capacidad de monitoreo de la 
solvencia del sistema bancario y de adoptar medidas correctivas en el 

8 Tampoco se considera conveniente una superintendencia bancaria dentro del 
Ministerio de Hacienda, asf como en Chile y en M6xico, pues, en este caso, la 
supervisi6n puede estar rruy enfocada hacia el aspecto impositivo. 



270 Propuestade PolfticaEcondmica 

momento oportuno. 

La ausencia de capacitaci6n puede Ilevar a que la legislaci6n se convierta 
en letra muerta; por lo tanto, deben apoyarse todos los esfuerzos en esta 
direcci6n y fortalecer las instituciones de capacitaci6n existentes. 

Asimismo, es importante insistir en niveles adecuados de remuneraci6n 
para los funcionarios de entes supervisores, a fin de evitar la fuga de 
profesionales hacia el sector privado. 

Seguidamente se analizar~n las medidas de regulaci6n mis importantes, 
las cuales se pueden dasificar en prudenciales, financieras y 
organizacionales. 

4.4.1. Regulaci6n Prudencial 

Para procurar ia estabilidad y solvencia del sistema financiero las 
regulaciones prudenciales deben consistir en: 

Regimen de Garantia ode Seguro Erplicitoa los Dep6sitos 

Los articulos 23 y 66 de la Ley 417/73 establecen un mecanismo 

"implfcito de seguro sobre los dep6sitos del sistema bancario, asignando al 
Banco Central el rol de asegurador, pero sin fijar ninguna prima sobre el 
seguro ofrecido. La figura de garante del sistema que tiene el Banco 
Central induce a comportamientos negativos de las instituciones 
bancarias, conocidos en la literatura (Reinstein e.o. 1991) como "riesgo 
moral"9 . La eventualidad de riesgo moral es mucho mayor que cuando el 
seguro es explfcito en funci6n al monto, a la prima y al beneficiario del 
seguro. Ese aspecto del seguro sobre los dep6sitos tiene para el caso 
paraguayo dos consecuencias de singular importancia. En primer lugar, la 
posibilidad de crisis financiera e insolvencia del sistema es 
considerablemente alta. En segundo lugar, como consecuencia de lo 
anterior, el papel de la supervisi6n bancaria adquiere un extraordinario 
valor. 

9 El riesgo moral se presenta cuando el comportamiento de los banqueros es mis 
riesgoso, pues saben que los depositantes no perderfn sus dep6sitos. 
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En efecto, la posibilidad de acceder a una ayuda de liquidez y el seguro
que ofrece el Banco Central sobre los dep6sitos del sistema bancario,
incentiva a bancos alos asumir mayores riesgos en las operaciones
financieras. Por su lado, el depositante tampoco se preocupa sobre eldestino de los rondos entregados a los bancos. En consecuencia, aunque lapresencia del Banco Central pueda ejercer un efecto estabilizador sobre el
sisterna financiero, afn no se evita el riesgo de una insolvencia de dicho 
sistema (Reinstein e.o.199 1). 

El Banco Central, en su rol de banco de bancos, debe fomentar y velar por
la solvencia y estabilidad del sistema, sin que ello implique el salvataje de
instituciones insolventes: se cuida primero el sistema y luego la instituci6n 
en particular. El seguro sobre los dep6sitos debe ser explicito, dando
la posibilidad de que el mismo sea estatal, mixto o privado, por ejemplo a
travs de un sindicato de bancos o de compafias de seguro, aunque
siempre con una prima en funci6n al riesgo de las instituciones financieras. 

El mecanismo puede consistir en asegurar s6lo dep6sitos minimos de
hasta por ejemplo u$s 3.000.- por persona en todo el sistema. La ley debe 
ser bien clara en cuanto al tratamiento de los dernas dep6sitos en caso de
liquidaci6n o quiebra de una instituci6n. El sistema puede crear, con las
primas, un fondo administrado por el organismo que provea el seguro de 
dep6sitos. 

Una combinaci6n de seguro explicito sobre dep6sitos con prima enfunci6n al riesgo, y una raz6n de deuda/capital tamubi~n en funci6n al
riesgo asumido por la instituci6n financiera -asi como se verA mAs
adelante-, parecen marcar las pautas modernas con respecto a la regulaci6n 
y supervisi6n de instituciones financieras. 

Mecanismos de Controlde Solvencia 

Para el control de solvencia se cuenta con las siguientes normas: 

a) Normas sobre requisitos de capital y provisi6n de riesgos. 

Las normas sobre requisitos de capital y provisi6n de riesgos deben
establecer el capital minimo bAsico y el adicional para incursionar en cada 
nuevo negocio, asi como la relaci6n activo/capital y las normas sobre 
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provisiones basadas en la calificaci6n de los activos de la instituci6n. 

Cabe sefialar que el capital es la clave de ia regulaci6n del sistema 
financiero, pues la suficiencia de capital puede permitir a la institud6n 
mayor grado de libertad de operaci6n. 

El Banco Central del Paraguay tiene la facultad de establecer el capital 
minimo para ia apertura de institudones bancarias, financieras y 
sociedades de ahorro y pr~stamo. El capital inicial para los bancos 
equivalia a 5 millones de d6lares hace aproximadamente 10 afios; en la 
actualidad representa apenas US$ 1,87 millones. Como puede notarse, la 
exigencia de capital minimo no ha acompafiado el proceso inflacionario y 
de devaluaci6n de la rioneda nacional (Macdi 1992). 

La Ley 417/73 establece una relaci6n capital m~is reservas/activos del 15% 
para bancos, 20% para entidades financieras y 5% para sociedades de 
ahorro y pr~stamo para la vivienda. Se puede admitir que el nivel exigido 
es superior a los estfndares internacionales recomendados (Taylor 1992) 
de aproximadamente el 10% a 15%. No obstante en el caso paraguayo, 
ante la deficiente informaci6n sobre la situaci6n de solvencia de las 
instituciones y el ocultamiento de cifras, dicha relaci6n podria ser baja 
(BitrAn e.o. 1992). 

Se propone una regla 6nica de suficiencia de capital para todas las 
instituciones, a fin de eliminar todas las distorsiones actuales del sistema 
que generan inequidad competitiva por la discriminaci6n regulatoria de las 
normas vigentes para instituciones que ofrecen igual servicio. Didla regla 
determinarAi los grados de libertad de la instituci6n para ampliar su 
actividad a otros negocios. 

Para calcular la adecuaci6n de capital de los bancos se deberia utilizar el 
mttodo recomendado por el Comit6 de Basilea 10 , es decir, determinar 
el capital miniimo de un banco de acuerdo con ]a estructura de sus activos, 
ponderado seg6n el riesgo de los mismos. Para implementar tal m6todo se 
deberfa establecer un calendario amplio para el periodo de ajuste. 

10 El Conit de Basilea de Regulaciones Bancarias y Prfcticas de Supervisi6n esti 
constituido por representantes de bancos centrales y autoridades de supervisi6n de 
los paises del Grupo J!± los Diez. El mismo se re6ne en el Banco de Pagos 
Internacionales. Basilea, Suiza. 
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b) 	 Normas sobre tratamiento de problemas de solvencia. 

Deben 	 establecerse daras atribuciones del supervisor para sancionar e 
intervenir en caso de indicios de insolvencia. Asimismo, deberAn analizarse 
posibilidades de establecer mecanismos para atenuar problemas de 
iliquidez que produzcan corridas de depositantes. La Ley debe ser explicita 
sobre la responsabilidad personal y/o institucional y las faltas queen 
pudieran incurrir las empresas o sus representantes y el tratamiento de los 
mismos por parte de la autoridad. Las multas o penas deberian ser to 
suficientemente severas para disuadir comportamientos no deseados. 

La norma debe estar encaminada a la reposici6n inniediata de capital, a la 
capitalizaci6n y/o, en el caso de presentarse una situaci6n de insolvencia, 
convertir a los depositantes de montos superiores a una cantidad por
establecer en accionistas privilegiados o en cuasi-accionistas, pudiendo asi 
participar en el proceso de intervenci6n, recuperaci6n o liquidaci6n, es 
decir, en la politica de la empresa. 

Deben 	establecerse, adeimis, procedimientos daros para la intervenci6n y 
decisi6n de liquidaci6n de instituciones en situaci6n de insolvencia, a los 
efectos de evitar discrecionalidad de la autoridad. 

c) Normas sobre contabilidad y transparencia de la 
informaci6n. 

Las normas sobre contabilidad deben abarcar las definiciones de giro 
bancario, fimbito bancario y fuera del imbito bancario, y las operaciones 
permitidas en cada definici6n a los efectos de estructurar la consolidaci6n 
de balances y el suministro de informaci6n homog6nea por Areas de 
actividad. En este sentido, se deben prever las nuevas reglarnentaciones, 
buscar homogeneizar informaci6n y permitir consolidar balances. 

Las normas sobre informaci6n que debe recibir el ptiblico son de gran
importancia por el car~icter de bien pciblico de las instituciones del sistema 
financiero. Por ,"odeben establecerse normas para su publicaci6n, sobre 
los siguientes a,.,.cctos: 

i) 	 Solvencia de las instituciones financieras, que permita al 
pfiblico discriminar a las instituciones conforme al menor o mayor 
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riesgo percibido sobre la base de ]a informaci6n piblica: Debe 
definirse claramente la modalidad y periodicidad de la 
informad6n. Si el mercado no discrimina el riesgo entre 
instituciones, y si se percibe que el fisco rescatari la instituci6n con 
problemas de solvencia, existe la posibilidad de abusos. Por tal 
motivo el mecanismo de seguro explicito debe ser implementado y 
dado a conocer al pfiblico. Sin discriminaci6n de riesgo por parte 
del pfiblico, y sin seguro explfcito sobre dep6sitos, bancos malos 
que compitan fuertemente en tasas pueden afectar a bancos 
buenos.
 

Solvencia de las empresas: La informaci6n sobre la solvencia de 
!as empresas o deudores debe ser suficiente para una adecuada 
evaluaci6n y calificaci6n de riesgo. El tipo y la forma de otorgar 
dicha informaci6n debe ser claramente establecida en la norma. 

Sobre las condiciones de las operaciones: En el marco de una 
politica de protecci6n al consumidor se deben estabiecer normas 
acerca de la publicaci6n de tasas, costo de los senvicios, etc., de 
cada una de las operaciones financieras, a fin de que el pfibiico 
conozca y compare tasas y costos de servicios. La posibi!idad de 
abusos estA dada por la aplicaci6n automnitica de tasas exageradas 
sobre ciertas operaciones, por ejemplo, sobregiros en cuenta 
corriente, financiamiento de compras con tarjetas de cr~dito y 
otros. En el caso de los pequefios y medianos clientes esto es de 
suma importancia por los problenas de acceso a ia informaci6n. 

Sobre uso de informaci6n privilegiada: En el marco de la banca 
universal, debe estar muy bien reglamentado el uso de ia 
informaci6n privilegiada, pues pueden negociarse valores a favor 
de los intereses de la instituci6n y en detr mento de los 
mandantes. 

Cuando se administran fondos propios y de terceros puede ocurrir: 

que se busque salir de prfstamos malos comprando valores 
emitidos por el mismo deudor con fondos de terceros para 
recuperar dido cr6dito; 
que surja la tentaci6n de adelantarse en la compra de 
valores para venderlos inmediatamente a precios 
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mejorados, en el caso de manejarse informrad6n acerca de 
las proyecciones de compra de valores con fondos de 
terceros administrados por la misma instituci6n; 
que se realicen transacciones a precios ficticios, asignad6n 
de transacciones y manipulad6n de mercado. 

d) 	 Normas sobre limitaciones de operaciones con personas 
relacionadas. 

Dado que este tipo de transacciones, muy frecuente en el sistema 
financiero, puede afectar seriamente la solvencia de las instituciones, es 
fundamental delinir daramente en la ley el concepto de personas 
relacionadas y el tratamiento que se darAi a las operaciones con las mismas. 
Un principio fundamenltal para poder identificar la relaci6n existente entre 
personas e instituciones es que las acciones sean nominativas endosables, 
en caso contrario no es posible saber qui6nes son los accionistas del banco. 
No se necesita limitar didhas operaciones, pero si incorporar en la norma 
previsiones especiales para estas transacciones cuando las mismas excedan 
en su conjunto un porcentaje determinado del capital y reservas, sin 
perjuicio de las previsiones provenientes de la calificaci6n de cartera. 

e) 	 Norma sobre limite de concentraci6n de pr6stamos. 

Por la que la concesi6n de pr6stamos a un particular o entidad no puede 
exceder el 20% del capital y reservas generales sin previa autorizaci6n del 
Banco Central. Aunque esta disposici6n coarta la libertad de decisi6n y
elecci6n de las entidades financieras, existe un consenso generalizado en el 
sentido de que es un mecanismo adecuado para preservar la solvencia del 
sistema, y, de esa forma, salvaguardar los intereses de los depositantes. 

Normas de control de calidad de la cartera. 

Mediante las cuales se califique peri6dicamente los activos del sistema a 
los efectos de determinar el valor real de los mismos. 

g) 	 Normas sobre calificadoras privadas de riesgo. 

Debe preverse en la legislaci6n la figura y funci6n de estas instituciones 
que servir~in de apoyu a la gesti6n del supervisor, y serin un elemento 
importante para ia toma de decisiones de inversionistas institucionales y 
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particulares. 

h) Normas ,obre audit, ;a extema. 

Que establezcan la obligatoriedad de la revisi6n de los estados contables 
por parte de auditores independientes, previamente calificados para el 
efecto por el organismo supervisor. La norma rdebe establecer obligaciones 
y responsabilidades de las auditoras externas, entre otras relacionadas al 
suministro de informaci6n al supervisor y a sanciones que son pasibles por 
el mal cumplimiento de sus obligaciones. El resultado del trabajo debe 
publicarse obligatoriamente con la memoria de las instituciones y el 
dictamen final con el balance, a trav6s de ia prensa. 

i) Normas para el otorgamiento de licencia. 

Debe establecer daramente los requisitos para la autorizaci6n de nuevas 
instituciones y los plazos en los cuales la autoridad debe expedirse. 

j) Normas acerca de requisitos de idoneidad exigidos. 

Para accionistas principales, directores y gerente general de las 
instituciones, las cuales deben determinar expresamente lo que se entiende 
por idoneidad. 

k) Normas sobre tratamiento del cr~dito agricola. 

Se debe prever alguna alternativa que permita a los bancos cubrirse de los 
riesgos que representan el factor dimfitico y la concentraci6n en dos 
grandes rubros agricolas. Es necesario introducir esquemas especiales de 
anflisis para calificar el riesgo de los cr~ditos agricolas. El riesgo dimAtico 
deberia tener un tratamiento especial; a modo de ejemplo, las provisiones 
inherentes a este factor podrian constituirse a travs de un fondo de 
compensaci6n ccn fuentes fiscales. 

1) Normas de liquidaci6n ordenada y expedita. 

Diferente a las normas para quiebra de otro tipo de empresas, debido a ia 
fe pfablica envuelta en esta actividad. 
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4.4.2. Regulaci6n Financiera 

La misma debe otorgar competitividad a los instrumentos financieros enmoneda nacional. En ese sentido se debe: 
a) Reducir las cargas cuasi-fiscales 

financieras: Para el efecto, 
de la banca e instituciones 

se deber~n introducir instrumentos demercado para la regulaci6n monetaria, reducir encajes legales,solucionar el tema de la deuda ptiblica interna, entre otros. 
b) Desregular la asignaci6n del cr6dito: A travs de la eliminaci6ngradual de la polftica de redescuento dirigido. 
c) Introducir c~dulas o letras hipotecarias: Esta figurapermitirgi a las instituciones registrar 

legal 
como patrinonio separadolas hipotecas para garantizar estas letras y darle mayor seguridadjuridica al instrurnento. Para ello, es fundamental la existencia d.,instrumentos de largo plazo, debiindose, por lo tazito, contemplarmecanismos de salvaguarda

indexaci6n, 
del valor de la moneda comodolarizaci6n 

por un plazo 
o fijaci6n de tasas variables establecidasa determinar en funci6n de una tasa referencial (ej.letras de regulaci6n o CDs de 180 dfas). 

d) Reducir las operaciones en el mercado informal: La existenciadel mercado informs! se debe, entre otros factores,hist6rica del a ]a represi6nsistema financiero y a ]a informalidadeconomfa. SerA de toda ]adiffcil que con el s6lo hecho de introducirnueva en laLey de Bancos la figura de la banca m6ltiple o universal,]ogre la formalizaci6n del sistema financiero, asi como 
se 

se afirm6 envarias oportunidades. 

Entre las medidas que tendrian un efecto favorableformalizaci6n del mercado pueden darse: 
para ia 

i) Polftica fiscal y comercial: que incentive ]a formalizaci6nde la economfa. A modo de ejemplo, la reducci6nimpuesto a della renta y el control del contrabando puedentener un efecto positivo. 

ii) Encaje legal: ]a unificaci6n y reducci6n de los niveles de 
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encaje puede otorgar mayor competitividad a algunos 

instrumentos financieros. 

iii) Instrumentos: el cheque definido como medic de pago, 

de hecho se ha convertido en instrumento de cr&lito. Se 

debe legislar sobre el instrumento adecuado para 

formalizar el gran volumen de este tipo de operaciones, 

hoy en dia canalizado por el mercado informal. Puede ser 

efectiva una legislad6n que reconozca esta realidad y 

diferencie el cheque con fecha valor hoy del que tiene 

fecha adelantada, dando categoia de medio de pago a uno 

y de instrumento de cr~dito al otro. Asimismo, se debe 

despenalizar el cheque sin fondo, excepto en aquellas 

operaciones al contado en las cuales de buena fe fue 

aceptado este instrumento, caso en que se califica la acci6n 

como fraude. 

iv) Innovaci 6 n de instrumentos: la actividad reguladora 

debiera incentivar que el sector formal introduzca nueva 

tecnologfa financiera a fin de lanzar instrumentos 

innovadores que faciliten ia incorporad6n del sector 

informal en sus actividades. 

v) Reglas de juego/anonimato: la falta de definici6n de 

algunas reglas de juego, el alto grado de concentraci 6 n de 

la riqueza, asi como la generaci6n de riqueza mal habida, 

causan temor de confiscaci6n, por lo que algunos 

inversionistas/depositantes prehieren el anonimato, 

canalizando sus fondos al sector informal. La legislaci6n 

deberia reconocer esta realidad y, dentro de los limites 

razonables, dotar de instrumentos para encauzar estos 

fondos a! mercado formal. 

vi) Sancienes: las defidencia' en la supervisi6n y la falta de 

sanciones importantes a los infractores a la ley es un 

motivo mis para no favorecer la formalizaci6n, por io que 

en la nueva ley deben quedar expresamente establecidas 

las penas y las multas a las transgresiones. 
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e) 	 Legislar especificamente las figuras de fideicomiso/ fondos. 
mutuos/ "lasing"/ "factoring"/ cfrculos de ahorro. Aunque estas 
operaciones se mencionan en la legislaci6n, es necesario y urgente
legislar 	especificamente sobre cada una de ellas, a los efectos de
darles seguridad juridica a las instituciones y al pfiblico en el uso 
de las mismas. 

4.4.3. 	 Regulacl6n Organizaclonal 

La regulad6n debe reflejar la estructura de una banca universal, para esto 
se necesita: 

a) 	 Reorganizar la banca y otras instituciones financieras 
conforme con esta propuesta. En este sentido se deberA permitir la
fusi6n de instituciones sin trabas fiscales, a los efectos de su 
estructuraci6n bajo la figura de la Banca Universal. 

b) 	 Ellminar las distorsiones a la competencia generadas por la
banca ofidal, a travs de los privilegios en el manejo de recursos 
extemos y de redescuento, saneAndola y reorientAndola hacia la 
banca de segundo piso. 

c) 	 Reglamentar la "off shore", labanca tanto radicada en el 
exterior como en el Paraguay. 

En el caso de qu, una instituci6n financiera nacional posea una
banca "off shoie" u ofidna de representaci6n o sucursal en el
exterior, se deberfa prever la supervisi6n de esta instituci6n,
mediante un esquema de cooperaci6n con el supervisor extranjero.
La norma debe recoger disposiciones que establezcan el
mecanismo de supervisi6n en cada caso. En especial deben 
preverse la calificaci6n de cartera, los requisitos de solvencia y la 
consolidad6n de sus balances. 

De igual forma, de permitirse a la banca nacional establecer banca
"off shore" radicada en el pais, y a los efectos de dar
competitividad a la misma con relaci6n a la banca extranjera, se 
debe restringir el nivel de actividad a operaciones con personas y
valores radicados fuera del pafs. Para hacerla mAs competitiva se 
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debei- otorgar incentivos fiscales para su constituci6n, operaciones 
y utilidades, no asi sobre sus bienes o la renovaci6n de los mismos. 
El mecanismo de supervisi6n y la regulaci6n prudencial necesaria 
deben ser daramente establecidos en cuanto a requisitos de 
capital, calificaci6n de cartera y la consolidaci6n de balances. 

d) 	 Facilitar la incorporaci6n del sector con pocas posibilidades
de acceder a financiamiento formal, por medio del incentivo a 
ia introducci6n de instrumentos innovadores y de la 
reestructuraci6n de la banca de desarrollo estatal hacia la banca de 
segundo piso. 
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5. SISTEMA DE SEGUROS:
 
PRINCIPALES ASPECTOS DE UNA NUEVA LEY
 

5.1. La Importancia del Margen de Solvencia 

Como consecuencia de la necesidad de integrar sus mercados de seguros, 
ajustados a los principios que rigen una economia de mercado, en la 
C.E.E. se introdujo el sistema de Margen de Solvencia 1 que consiste 
en el abandono del control material con la exigencia de tarifas obligatorias 
y autorizaci6n burocrAtica rigurosa de planes de seguros, en el entendido 
de que tales disposiciones rifien con ia prActica de un mercado 
competitivo, indispensable para el desarrollo de la actividad privada que 
encierra en la sana competencia la dinAmica que le es propia. 

El sistema se basa en la teorfa del riesgo colectivo, y mediante sus 
formulaciones tcnico-niatemiticas permite a los organismos de contralor 
fiscalizar ex-post los resultados de la gesti6n empresarial de las 
aseguradoras, evitando la posibilidad de incumplimiento de los 
compromisos contraldos con sus asegurados, pero sobre la base de una 
clara regulaci6n prudencial. Con esto se devuelve a los empresarios del 
seguro el riesgo del negocio, limnitAndose la supervisi6n a seguir de cerca la 
situaci6n financiera de las aseguradoras, de tal forma que las mismas 
cumplan a cabalidad su mnisi6n en la sociedad, prestando asistencia 
oportuna y rApida a los asegurados, reparando los dafios y facilitando que 
con urgencia se repongan las unidades econ6micas siniestradas. 

Desde la liberalizaci6n de sus mercados, tanto el seguro chileno (1980) 
como el espafiol (1984) har tenido en los primeros afios crecimientos 
explosivos, para luego mantener un crecimiento real sostenido. Esto ha 
conducido a que la Organizaci6n que nuclea a las aseguradoras de 

1 Se entiende por inafgen de solvencia el sistema basado en un conjunto de 
formulaciones t&nico-matenticas que permite a los organismos de fiscalizaci6n 
controlar eficienteinente ia situaci6n financiera de las compafifas de seguro, 
pennitiendo ]a liberalizaci6n y facilitando la integraci6n de los mercados, que 
puede hAcerse sobre la base de una igualaci6n de los esquemas de fiscalizaci6n. 
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Iberoam&ica, la Federaci6n Interamericana de Empresas de Seguros 
(FIDES), desde su XXII Conferenda Hemisf~rica de Noviembre de 1989, 
puntualice "que debe desregularse la acci6n de las Empresas Privadas de 
Seguros en su operaci6n y comercializaci6n y, en cambio, debe controlarse 
de modo eficaz su solvencia y liquidez, indicAndose con precisi6n el 
tiempo en el cual los Aseguradores y los Organismos de Contralor debertn 
adecuar su funcionamiento a ]a nueva polftica". 

Esta exhortaci6n fue recogida por organismos internacionales tales como ia 
Asodaci6n de Superintendentes de Banco! de Am~rica Latina (ASSAL) y
la ALADI, recomendando que los paises que i, integran adopten el sistema 
de Margen de Solvencia. 

Como resultado de las recoviendaciones formuladas en tudos los foros 
referidos a seguros en las organizaciones mencionadas, se fue 
introduciendo en Latinoam&ica el sistema de Margen de Solvencia, el cual 
tiene su origen en el Deredho Comunitario Europeo, "Derecho que no deja 
de tener plena vigencia en el Derecho Latinoamericano, concretamente en 
los paises que de manera directa han adoptado el Margen de Solvenda 
Comunitario (Colombia y Per6) -sin perjuicio de algunas alteraciones no 
siempre afortunadas- o por lo menos que lo han seguido estructuralmente 
muy de cerca (M~xico y la Argentina). Lo mismo puede decirse de otros 
parses que en la actualidad estin estudiando seriamente la posibilidad de 
incorporar tal sistema a su derecho interno (Bolivia, PanamA, Venezuela)" 
y otros como Brasil que tarnbi6n ya lo han implementado (Jaramillo 
1993). 

Los paises del Mercosur, que ain no lo han incorporado son el Paraguay y 
el Uruguay, retrasando el avance de los estudios que demanda la 
eliminaci6n de las asimetrias t6cnico-jurfdicas necesarias para la creaci6n 
del mercado integrado. 

En buena medida puede atribuirse a la falta de informaci6n el hecho de 
que el sector empresarial del seguro no haya tenido en cuenta las 
sugerencias a nivel internacional orientadas a la liberalizaci6n del mercado 
de seguros del pals. 

Dentro de este panorama, el sector encomend6 ia preparaci6n de un 
anteproyecto de una nueva Ley de Seguros, destinado a reemplazar a la 
Ley N' 17.840. 
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El anteproyecto elaborado por la Asociaci6n Paraguaya de
Compafifas de Seguros no puede considerarse de avanzada, pues no 
contiene los cambios introducidos en ia nueva normativa aseguradora
mundial, es decir, el Margen de Solvencia, el cual e-ige determinar con la 
mAxima amplitud y daridad sus fundamentos tcnicos y de 
comercializaci6n, como 6inica manera de que el cuerpo legal sea coherente 
y responda a las exigencias de la globalizaci6n de la economia y la 
presencia del pafs en los proyectos de integrad6n. 

Por otra parte, se cuenta con el anteproyecto elaborado por el Banco 
Central del Paraguay, el cual, aun cuando tiene el mrito de induir los 
titulos de Margen de Solvencia y rondos de garantia, vo adopta una lifnea 
definida de modernizaci6n legislativa. El sisterna de Margen de Solvencia 
se encuentra desnaturalizado en este proyecto, pues no se induyen en la 
legislaci6n las especificidadcs necesarias de su mednica, asi como existen 
en otras legislaciones similares corno la colcinbiana. 

Cabe sefialar que el sistemna tiene fundamentos tcnico-actuariales muy 
severos, por lo cual no permite omisiones. Por el contrario, si se quiere que
funcione efidenternente, la legislaci6n que! , regule debe ser muy explfcita. 

5.2. 	 Otros Aspectos Relevantes que Considerar 

Para modernizar nuestro inercado y eliminar asimetrias legislativas con los 
parses que integran ]a ALADI y el MERCOSUR, la ley de seguros que se 
implementarA debe ajustarse a las siguientes politicas: 

a) 	 Politica de solvencia: Con la indusi6n, sin mutilaciones, del 
sisterna de solvencia, el cual en su totalidad debe integrarse en el 
cuerpo legal. La reglamentaci6n del m~todo en que el sistema 
fijarA las reglas de juego de los concurrentes no debe dejarse al 
criterio del administradot de turno u organismo superior. 

b) 	 Politica de liberalizaci6n de tarifas y p6lizas de negocios:
Otorgando a las aseguradoras la mAxima libertad de formular sus 
politicas de seguros y reaseguros. Debe dejarse en manos del 
empresario el riesgo del negocio. 
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Liberalizaci6n de las inversiones: Siempre que se ajusten a los 
principios de congruencia, seguridad, liquidez y rentabilidad. 

c) 	 Politica de control: Con el abandono de la actual politica 
burocrAtica de fiscalizaci6n, previa deterninaci6n clara y precisa 
de las reglas a las que deben ajustarse las aseguradoras en su 
operatoria. 

Es importante fortalecer las entidades de supervisi6n de la 
actividad. En el caso de que ]a actividad del seguro se realice a 
travs de una subsidiaria dentro de una estructura de "holding" 
bancario, ir efectuando una supervisi6ii sobre base consolidada. 

d) 	 Politica de arnionizaci6n internacional de los sistemas de 
control: La Ley debe tener en consideraci6n los acuerdos y 
recomendaciones orientados a la arinonizaci6n normativa y de 
fiscalizaci6n propugnados por la ALADI, y, muy especialmente, 
todo cuanto at sector corresponda, para cunplir lo que le compete 
en el proyecto del mercado integrado que surgirA del Tratado de 
Asunci6n. 

Tampoco ciebe descuidarse lo que pudiera corresponder como 
consecuencia del ingreso del pais at GATT, y, especialmente, 1o 
que compete a servicios, cuya indusi6n se producirA con la 
conclusi6n de las negociaciones de la Ronda Uruguay. Se estima 
que el acuerdo influirA en el 98% de la Operatoria Mundial del 
Seguro y Reaseguro. 

e) 	 Polftica de concentraci6n de empresas: Atendiendo a nuestra 
realidad econ6mica y nuestra inserci6n en un entorno en el que la 
desproporci6n de nuestra economia con relaci6n a los demis 
paises del MERCOSUR es severa, la ley respectiva dpbe facilitar y 
ordenar nuestro mercado de tal forma que el misino, en virtud de 
las medidas implementadas, obtenga beneficios de la integraci6n 
de mercados, y, a la vez como forma de prever los efectos 
negativos que ocasionarA en el sector el desconocimiento de los 
requisitos que demanda operar en un mercado liberalizado y 
desregulado. 
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0 	 Politica de especializaci6n: Nuestro mercado carece de un 
desarrollo equilibrado en sus ramos principales. Ademis, su 
crecimiento en trminos reales, cuando se ha dado, fue de neto 
resultado vegetativo. 

Esto demuestra el bajo nivel profesional de sus operadores, por Io 
cual para su desarrollo real deberi enfatizar la formaci6n 
profesional en todos los niveles de la gesti6n. El mercado libre serA 
muy exigente y requerirAi nuevas herrainientas de trabajo, 
profesionalizaci6n y, en particular, mnudio dinamismo y 
creatividad. 

Actualmente en la mayoria de los pafses, los mercados de seguros ponen su 
mAximna atenci6n en el Seguro de Vida, pilar fundamental para el 
desarrollo de un sistema de Fondos de P-nsiones privadas. El 
empresariado del sector tiene ante si un gran desaffo, pues debe prepararse 
para un mundo mis competitivo, en especial ante las p-'6ibilidades de 
reestructurar el sistema previsional del pais hacia una desmonopolizaci6n, 
por ejemplo, privatizaci6n del mismo (Conferencia Hemisf~rica de 
Seguros 1989). 

Con acertadas inedidas de impulso, en otros mercados se ha podido elevar 
en poco tiempo la participaci6n del seguro de vida de porcentajes irrisorios 
con relaci6n a los seguros patrimoniales, a niveles superiores o nivelados a 
los mismos. 

La nueva ley debe niarcar pautas para incentivar la explotaci6n 
especializada del seguro de vida y rondos de pensiones, pues sus reservaF 
constituirAn importantes inversiones de largo plazo con capacidad de 
contribuir positiva mente al desarrollo de los sectores productivos. 

La legislaLi6n deberia ocuparse tambi~n de regular los Irnites de inversi6n 
y los instrumentos en los cuales podrian invertirse los fondos provenientes 
de la actividad, ademnis de establecer las normas de valoraci6n de sus 
carteras. 

En este orden tanibi6n se debe sentar las bases y facilidades para inipulsar 
el desarrollo del seguro agricola, con la finalidad de que la instituci6n del 
seguro permita el apoyo financiero que demnandarA el sector para su 
desarrollo. 
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g) 	 Politica de intermediaci6n: DeberA regularse con daridad y 
amplitud la intermediaci6n de los axiliares (agentes de seguros y
liquidadores) en la celebraci6n y ejecuci6n del contrato de seguros. 
Deben preverse las formalidades para dar transparencia al 
aseguramiento de bienes del sector piblico (sistema de 
licitaciones). 

h) 	 Polftica de saneamiento: Propender al saneamiento del sector 
como forma de fortalecer su imagen. a fin de facilitar el desarrollo 
del seguro en el pars corno consecuencia del aumento de la 
credibilidad de la ciudadania hacia las ventajas del seguro privado. 

i) 	 Poliftica de supervisi6n: El 6rgano de supervisi6n, aun si 
depende de otras reparticiones del Estado de mayor nivel, debe 
tener la mAxima autonomia tcnica, y, en este orden, un 
funcionamiento independiente. 

El mismo, en protecci6n de los intereses de los asegurados, deberA 
establecer con claridad y precisi6n el relacionamiento t6cnico
contractual de los ;eguradores y los reaseguradores. Debe surgir
de la ley la obligaci6n del 6rgano de supervisi6n de proporcionar 
informaci6n permanente a los asegurados sobre la situaci6n 
econ61nico-financiera de las compafiias aseguradoras. 

Se impone que las autoridades competentes arbitren las medidas para la 
elaboraci6n de una nueva Ley de Seguros o la reglainentaci6n moderna de 
la Ley N' 17.840 (Ley Marco), como uria forma vAlida de ubicar nuestra 
legislaci6n dentro de las tendencias modernas que demanda la 
globalizaci6n de la economifa, y, en particular, la integraci6n de mercados 
de seguros regionales. 
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6. DETERMINANTES PARA EL DESARROLLO DEL 
MERCADO DE VALORES
 

6.1. Institucionalidad Legal para el Funcionamiento 
Transparente del Mercado de Valores 

En 1991 se promulg6 ia Ley 94/91 "Que aprueba con modificaciones el 
Decreto-Ley N* 12 del 8 de marzo de 1990, que modifica y amplia la Ley
N* 772/79 de Mercado de Capitales y Crea la Comisi6n Nacional de 
Valores". Con esta ley se crea la Comisi6n Nacional de Valores como 
autoridad del mercado de valores, y se dan las disposiciones 
fundamentales para garantizar la operatividad de dido mercado. 

Hasta la feda,por medio de resoluciones,la mencionada Comisi6n cre6 el 
marco legal para reglamentar la operatividad de ]a bolsa de valores, de las 
casas de bolsa (intermediarios), del Registro de Sociedades Emisoras de 
Capital Abierto, que emitirn acciones, y sociedades emisoras con 
posibilidades de lanzar titulos de deuda (bonos y/o pagar6s). Se 
reglamient6 tambi~n el registro de auditores independientes. El 11 de 
octubre comenz6 a operar oficialmente ia Bolsa de Valores y Productos de 
Asunci6n SA, creada en 1978. 

Posteriormente, en julio de 1993 se promulg6 ia Ley 210 "que modifica y
amplfa disposiciones legales que establecen incentivos fiscales para el 
mercado de capitales", ]a cual, adem~is de otorgar incentivos fiscales a los 
instrumentos que se negocian en la bolsa, reglamenta los requisitos para
emitir tftulos-valores de oferta pfiblica y las atribuciones del Consejo de 
Administraci6n de la Comisi6n Nacional de Valores. 
La actual Comisi6n Nacional de Valores estA conformada de acuerdo con 
la Ley 94/91 por: 

Un representante del Ministerio de Industria y Comercio, quien 
ejerce la Presidencia de la Cornisi6n; 

* Un representante del Minister,' de Hacienda, Director; 



288 Propuestade PolfticaEcongmica 

Un representante de las Enidades del Sector Finan'iero (Bancos y 
Financieras del Sector Privado), Director, y 

Un representante de la FEPRINCO, Director. 

A continuaci6n se exponen algunos aspectos que se deberAn modificar o 
incorporar en la actual Ley, para garantizar transparencia y el normal 
desarrollo del mercado de capitales en el pais: 

a) 	 Para garantizar el desarrollo seguro y transparente del mercado de 
valores, la instituci6n fiscalizadora (Comisi6n Nacional de 
Valores) debe tener credibilidad y capacidad de asegurar la 
fe ptiblica. En este sentido los miembros de diclia entidad 
deberfn ser profesionales id6neos e independientes (es decir, no 
representar ningtin sector tanto pfiblico como privado interesado 
en el mercado de valores) y dedicarse exCIusivamente a esta 
funci6n, no pudiendo ser direct(,res, accionistas o ejecutivos de las 
entidades fiscalizadas por Ia Comisi6n (Bitrfn e.o.1992: 56). A fin 
de asegurar autonomia de decisi6n de los miembros, se sugiere que 
los mismos sean nomlbrados por el Presidente de ia Repfiblica con 
acuerdo del Parlamento. 

b) 	 Por el mismo motivo, y a fin de evitar conflicto de intereses, la 
Comisi6n Nacional de Valores no puede ser un organismo 
dependiente del Ministerio de Industria y Comercio, es 
decir, de un Ministerio sectorial. 

c) 	 La comisi6n no debe reglamentar la emisi6n de titulos del 
Banco Central. 

d) 	 Las casas de bolsa podrfin ser instituciones financieras no 
bancarias. La supervisi6n y anAlisis de solvencia deberA ser sobie 
base consolidada cuando dicla actividad se realice bajo !a figura de 
la banca universal. 

e) 	 Para dinamizar el mercado dce valores se necesita de una ley 
actualizada de Sociedades An6nimas. La actual ley se 
encuentra inCluida en el C6digo Civil y adolece de serias falencias 
que traban la rapidez de su constituci6n y los trArmites normales 
para su funcionamiento. 
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0 Para evitar conflicto de intereses, el prop6sito exdusivo de la 
Bolsa de Valores debe ser establecer el marco fisico para la 
operaci6n de intermediarios, asi como es el caso en todos los 
paises del mundo. Para el efecto se deberA modificar el Estatuto y 
quitar el "objetivo de lucro", para transformarse en sociedad civil 
sin fines de lucro. 

6.2. Instrumentos para Iniciar el Mercado de Valores 

Pretencder el funcionantiento del mercado de capitales sin avanzar en la 
reforlna del sistema financiero puede considerarse un objetivo de dificil 
realizaci6n. El buen funcionamiento del mercado de valores en nuestro 
pais estarA directamente relacionado con la transparencia y solvencia del 
sistema financiero. 

A travs del mercado de valores se debe buscar canalizar 
fundamentalmente titulos financieros de largo plazo, como letras 
hipotecarias, o bonos de empresas, de bancos, del tesoro (deuda interna). 
Las operaciones de corto plazo, letras de regulaci6n monetaria y papeles 
de empresas podrian ser canalizadas por medic de mecanismos 
electr6nicos, buscando formalizar el negocio que boy se maneja con la 
negociaci6n de deques en el sector informal. 

Dada la estructura empresarial de nuestro pais, la dinamizaci6n del 
mercado de capitales dificilmente se d&por el lado de negociaci6n de 
acciones de empresas en gran volumen, sino mAs bien por la evoluci6n 
16gica del inercado. Ahora bien, la transformaci6n de empresas 
p6blicas conto ANDE, ANTELCO, CORPOSANA en sociedades 
an6nimas con capital mixto (51% en acciones ordinarias del Gobierno) y 
emisi6n de acciones preferidas podrA, sin embargo, ser un elemento 
dinamizador del ,nercado. 

Se deberA encontrar algfin sistema legal que incentive la entrada a este 
mercado a empresarios indecisos por temor a perder el poder politico 
de la sociedad. Para ello se deberia posibilitar la emisi6n de acciones con 
preferencia econ6mica, sin derecho a voto, y ofrecer la seguridad de 
obtener dividendos en el primer afio. 
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Para que los inversionistas institucionales coloquen sus rondos en 
instrurnentos de deuda de empresas y acciones se requiere clasificar el 
riesgo de dichos instrumentos de deuda y aprobar los instrumentos 
accionarios. La dasificaci6n deberA efectuarse por cuenta de las empresas y
realizdrse por reconocidas empresas nacionales o preferenternente 
internacionales, que operen en otros pafses de Am6rica Latina. Esto 61timo 
daria reputaci6n al mercado de capitales en el pafs (BitrAn e.o.1992: 61). 

Para negociar instrumentos de empresas se requiere de las 

siguientes condiciones: 

a) 	 Estados financieros transparentes. 

b) 	 Normas contables acordes con los estindares internacionales. 
AdemiAs de unificar sus contabilidades se deberA conceder una 
oportunidad de blanqueo para empresas, a fin de actualizar sus 
activos en relaci6n con su patrimonio. 

c) 	 Cultura empresarial que privilegie la informaci6n fidedigna de las 
empresas. 

d) Auditorfa externa, que provenga de aUditores fiscalizados. 

6.3. 	 Condiciones para el Desarrollo del Mercado de Valores 

a) 	 Estabilidad del valor real de los instrumentos negociables: 
Para su ftncionamiento, el mercado de valores necesita 
instrumentos que mantengan su valor real con poco riesgo de 
cr~dito, para ello es indispensable: 

Estabilidad de la politica fiscal y monetaria. 

Solvencia y transparencia del Sistema Financiero. 

Si bien la indexaciOn debe ser un mecanismo de soluci6n 
intermedia, pues la forma genuina para derarrollar instrumentos 
de largo plazo se encuentra en la estabilidad munetaria, es 
iniportante el desarrollo de instnmentos de largo plazo, que
contemplen un mecanismo de salvaguardia del valor de la moneda. 
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Se deberi encontrar algtin mecanismo para definir la tasa de 
interns de estos instrumentos (Tasa de Devaluaci6n o Tasa de 
Inflaci6n). 

Para mantener tasas reales positivas que mantengan ]a
capitalizaci6n del sistema de financiamiento de viviendas, se puede 
recurrir a la tasa de las letras de regulaci6n monetaria, con la figura 
de tasa variable, pactada por plazos de hasta seis meses, ajustada 
por la inflaci6n. 

El ajuste por el salario minimo no es recomendable si se producen
bajas del salario real. Se convierce s6lo en un mecanismo para
ampliar el plazo y no afectar el poder de compra del deudor. 

b) 	 Valorizaci6n diaria de instrumentos para favorecer un mercado 
secundario activo. 

c) 	 Uso de informaci6n privilegiada para dar transparencia a la 
admninistraci6n de fondos propios o de terceros, para tal efecto: 

Las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFPs) 
deben tener mesa de dinero (iica y exclusiva; 

Se debe registrar cronol6gicamente a los compradores y 
vendedores, a los efectos de fiscalizar en tiempo real, y 

* Se deben aplicar sanciones severas a los infractores. 
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7. REFORMA DEL SISTEMA PREVISIONAL: 
CONDICIONES PRE VIAS Y PASOS A EFECTUAR 

7.1. 	 Caracteristicas del Actual Sistema Previsional 

El actual sistema previsional estA constituido por el Instituto de Previsi6n 
Social (IPS) y otras 5 cajas de pensiones. El total de afiliados representa 
aproximadamente el 20% de ]a poblaci6n econ6micamente activa, y los 
beneficiarios representan el 20% de la poblaci6n total, siendo 6sta una de 
las coberturas mis bajas de Am&ica Latina (Bitrfn 1992). 

El sistema opera bajo el esquema de capitalizaci6n colectiva y de reparto, 
que cuenta con las siguientes caracteristicas: 

a) 	 No presenta an un deficit corriente (Bitrin e.o.1992), es 
decir, un estado de crisis financiera como la que se da en otros 
paises de An&ica Latina cuando lo recaudado no alcanza para 
pagar las pensiones, debiendo recurrirse a transferencias del fisco 
(caso de la caja fiscal). No obstante, aunque dicha situaci6n no se 
presenta en todas las instituciones, puede darse si se consolidan 
todas las cajas. 

b) 	 La mayoria de las cajas en funcionamiento presentan un 
desequilibrio actuarial, el cual se registra cuando las reservas no 
pueden hacer frente a los compromisos por pensiones ya 
comprometidas a futuro. 

c) 	 Falta de control e ineficiencia en la administraci6n de sus 
reservas, debido a la excesiva burocracia, los gastos elevados, la 
poca recaudaci6n, la falta de transparencia y la escasa rentabilidad 
de las inversiones. 

d) 	 Altos grados de evasi6n y subdeclaraci6n, producto de la 
debilidad de incentivos que ofrece el sistema previsional. 

e) 	 Ialta de realizaci6n del aporte del Estado. 
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f) Falta de atenci6n a los trabajadores independientes. 

g) Manipulaci6n para obtener beneficios desmedidos. Existenda 
de generosos esquemas de jubilad6n a personas influyentes. 

h) Otorgamiento de pensiones asistenciales a sectores de escasos 
recursos no contribuyentes. 

i) Posibilidades de riesgo moral, pues el aporte de los tres 6ltimos 
afius define los beneficios, atentando contra la solidaridad del 
sistema. 

j) 	 Tendencia al uso politico de las cajas. 

Con las caracteristicas que presenta el sistema de jubilaciones y pensiones
es fkilmente rebatible el argumento de la "solidaridad" que se le imputa al
sistema de repartos. La tan mentada solidaridad, en definitiva, s61o se da 
en un solo sentido, de los setores aportantes de menores recursos hacia
los sectores mins privilegiidos y con acceso a los niveles de poder politico. 

7.2. 	 Distintas Alternativas de un Sistema Previsional 

a) 	 Ahorro voluntario y transferenda iitrafamiliar: sistema previsional
"informal", com(in en parses poco desarrollados. 

b) 	 Pensiones asistenciales finandadas con impuestos, s6lo para los 
sectores de menores recursos. 

c) 	 Reparto simple, no se acumulan fondos, sistema actualmente 
imperante en el Paraguay en algunds institudones. 

d) 	 Reparto con capitalizaci6n colectiva: se crean reservas t~cnicas. Es
el caso de IPS, de acuerdo con dedaraciones de sus autoridades. 

e) 	 Contribuci6n definida con capitalizaci6n individual. Dentro de 
esta alternativa pueden darse: 

0 Administradora, de Fondos de Pensi6n (AFPs), privadas y 
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competitivas, con elecci6n individual y posibilidades de
cambio anual de administradora, como el caso chileno. 

Conformaci6n de un Fondo estatal, como el caso Malasio. 

Conformaci6n de una Fundaci6n Previsional Nacional que
subcontrata con el sector privado la administraci6n de
fondos, ia administraci6n de cuentas, recolecci6n y
compensaci6n. 

* Fundaci6n previsional sectorial. Similar al anterior. 

0 	 AFPs competitivas con elecci6n individual y opci6n a
formar fundaciones previsionales con posibilidad de 
contratar la AFPs en forma grupal. 

En algunos parses de Latinoam~rica se estA considerando la altemativa decombinar sistemas de reparto simple con sistemas de capitalizaci6n 
individual. 

7.3. 	 Caracteristicas y Ventajas del Sistema de Capitalizaci6n 
Individual 

El Sistema de capitalizaci6n individual se caracteriza por ]a: 

a) 	 Contribuci6n definida: relaciona los beneficios previsionales conlos aportes realizados por el trabajador durante su vida activa. Los
aportes definen el beneficio a que se accede. 

b) 	 Mayor transparencia de los derechos de propiedad sobre losfondos, pues relaciona los beneficios previsionales con los aportes
realizados durante la vida activa. 

c) 	 Menor interferencia pol itca. 

d) 	 Mejores se-vicios y atenci6n, debido a la competencia entre 
administradoras. 

e) Mayor libertad de elecci6n y decici6n para el afiliado. 
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f) 	 IA incorporaci6n de una gran dientela al sistema financiero 
constituye un factor de educaci6n y exigencias para el mismo. 

g) 	 Permite mejorar el rendimiento para el afiliado en comparaci6n 
a un sistema de reparto. 

7.4. 	 Requisitos para Desarrollar un Sistema de 
Capitalizaci6n Individuol 

ksi como para el desarrollo del mercado de capitales, un sistema privado 
de pensiones necesita un sistema financiero eficiente, que pueda 
absorver ia masa de fondos a disposici6n. Para ello se deberi resolver una 
serie de aspectos en el sistema financiero; en especial fortalecer la 
regulaci6n de la actividad bancaria (Bitrfn 1992: 34), y asf garantizar la 
seguridad de los rondos de pensiones cuando se inviertan en dep6sitos 
bancarios. 

Un sistema financiero sano estimula el desarrollo del propio mercado, asf 
co0o el de capitales y el de seguros, pues todas 6stas son instituciones 
dlaves para una intermediaci6n eficiente de los recursos de largo plazo. 

No es imprescindible contar con un mercado de capitales desarrollado. Sin 
embargo, es importante contar con un minimo de instrumentos 
financieros pfiblicos y privados que sean seguros y que den rentabilidades 
reales positivas. 

En una primera etapa tales instrumentos pueden ser dep6sitos bancarios. 
Se deberg desarrollar un mercado de letras hipotecarias para financiar 
viviendas, asi como un mercado primario para la emisi6n de titulos de 
deuda p6blica. 

En una segunda etapa podrfn considerarse titulos de oferta pfiblica de 
emisores privados, con las debidas condiciones y regulacioneF, asi como se 
ha puntualizado precedentemente. 

En el caso de inversiones en titulos estatales, se recomienda poner un 
limite (ej. 60% del ondo), pues si se sobrepasa este lmite surge la 
desconfianza sobre ia manipulaci6n del retorno de los ondos por el 
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Estado. 

Deben existir instrumentos indexados y regulaciones especiales para 
asegurar el valor de las pensiones. 

La legislaci6n debe prever la actividad de las Administradoras de Fondos 
de Pensi6n (AFP) a travis de subsidiarias, dentro de un "holding" 
bancario. Es importarae contar con regulaciones estrictas que prohiban la 
inversi6n en activos del banco, a fin de evitar ]a concentraci6n en 
instrumentos de empresas relacionadas. 

7.5. 	 Estrategia para la Implementaci6n de un Sistema de 
Pensiones de Capitalizaci6n Individual 

La estrategia bisica para implementar el sisterna de capitalizaci6n 
individual debe consistir en preservar Io tdcnico por encima de lo 
politico. Para tal efecto ser6 imprescindible conformar un equipo de 
profesionales id6neos e independientes de grupos de interns, que lleve 
ad,lante el proceso de reforma. 

El equipo t6cnico deberA, en primer lugar, definir la estrategia para el buen 
desarrollo y la transparencia de la reforma, cuyas etapas y pasos se 
enumeran a continuaci6n. 

a) 	 Solicitar asistencia tdcnico-financiera para la reforma: gestionar 
la venida de expertos extranjeros independientes (no ligados a 
grupos de interns) para ayudar en el disefio del sistema de pensi6n, 
implementar la reforma, mitigar los impactos inmediatos y 
acompaiar el proceso en general. 

b) 	 Realizar un diagn6sticc cabal de los beneficios que brindan los 
sistemas actuales y la situaci6n econ6mico-financiera de cada una 
de las instituciones que prestan el servicio. El estudio econ6mico
financiero deberi abarcar la proyecci6n de la' instituciones a corto, 
mediane largo plazo. 

c) 	 Analizar y eva.luar ia experiencia internacional: En esta etapa 
se deberln detectar las ventajas e imperfecciones de los sistemas ya 
implementados en otros parses del mundo. 



298 Propuestade PolftiaEcondmica 

d) 	 Disefiar el sistema a Implenentar: Ei cual debe ser t'n sistema 
adecuado y factible para las caractersticas del pais. Sin lugar a 
dudas, el sistema privado de pensiones basado en la capitalizaci6n
individual traeri aparejados benefidos directos e indirectos. El 
problema radica en la elecci6n de su estructura organizacional, que
evite altos costos administrativos y por ende la ineficiencia del 
sistema. 

e) 	 Como primera medida se deberA desmonopolizar el IPS, e 
incentivar una mayor participaci6n del sector privado en el sistema 
previsional. 

f) 	 Prever un perfodo de transici6n del sistema anterior al nuevo, el 
cual puede durar afios o s6lo meses dependiendo de la solud6n 
ttcnica adopt.da. 

g) 	 Evaluar el impacto fiscal. Es muy probable que la reforma del 
sistema de pensiones conlleve un d~fidt transitorio de las cuentas 
pfiblicas, debiendo el Gobiemo prever este hecho en su 
presupuesto. 

No serA prudente plantear ]a reforma previsional sin contar con 
estudios previos que analicen el efecto de ]a misma sobre el fisco y
sobre los beneficiarios. No se deberia perder de vista que la 
reforma en sf debe estar encaminada a mejorar las pensiones. 

h) 	 Monitorear experlencla nternaconal: a los efectos de mantek-"cr 
actualizado el disefio del sistema en relac!6n con las tendenclas 
internacionales en materia de reforma, y prever los posibles
inconvenientes que est~n experimentando en el exterior. 

i) 	 Crear la Superintendencla de Fondos de Pensiones y
Seguros, ia cual debe estar disefiada y los supervisores
capacitados, antes de la implementaci6n de la reforma, a fin de 
realizar la regulaci6n y supervisi6n prudencial necesaria para 
prever los posibles abusos en la administrad6n de los fondos. 

j) Obtener consenso y difus16n: Es necesario que el proyecto no 
reciba un tratamiento apresurado en el Congreso, y, adenis, es 

http:adopt.da
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muy importante obtener consenso, principalmente de la patronal y
los empleados, sobre la necesidad de la reforma y los beneficios 
que introduce la reforma planteada. 

k) 	 Culmlnaci6n de la reforma: El proceso debe culminar con la 
aprobaci6n de la ley y la implementaci6n del nuevo sistema. El 
tiempo de duraci6n del proceso dependerg de los recursos que se 
destinen para ello y de la voluntad politica para el cambio. 

I) 	 La implementaci6n de la reforma debe hacerse en forma 
gradual y prudente. 

7.6. 	 Problemas que debe Atender el Nuevo Sistema de 
Jubilaci6n y Pensiones 

La expefiencia chilena ensefia que el r~gimen de capitalizaci6n individual 
puede provocar costos excesivos de intermediaci6n como consecuencia 
del gasto destinado a la promoci6n para captar adherentes (CEPAL-
PNUD 1991: 114). 

Aproximadamente el 20% de las contribuciones se destina a comisiones, 
debido a los siguientes motivos: 

a) 	 Falta de informad6n de los contribuyentes para la tona de 
decisiones. Los individuos que eligen entre los distintos fondos 
tienen informaci6n imperfecta sobre las opciones. Esto conduce a 
que el afdiado s6lo se preocupe de la rentabilidad pasada, mientras 
la rentabilidad futura no es tomada en cuenta. 

b) 	 Excesivo cambio entre administradoras, atribuido, en buena 
medida, a visitas de vendedores. 

c) 	 Excesivo ntimero de AFPs por empresa, lo que complica la 
remisl6n de papeles al empleador. 
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Algunos hechos que, en sistemas como el chileno, corroboran estos 
problemas son: 

G Traspasos entre AFPs que Ilegaron a ascender hasta 1 mill6n de 
traspasos/afio, aproximadamente el 33% de los asegurados. 

* 	 Aumento en el nimero de vendedores a 10.000, 6.000 personas 
mAs en un afio y medio. 

* 	 La intermediaci6n para la contrataci6n de renta fija esti en manos 
de los corredores de seguros, las comisiones se Ilevan de un 3 a un 
6% de los fondos ahorrados. 

* 	 Elevados gastos de "marketing" de las administradoras y 
compafias de seguros. 

Para paliar tales inconvenientes que ponen en peligro la rentabilidad de las 
AFPs y de los fondos administrados, el esquema a implementar deberAi 
considerar los siguientes aspectos: 

a) 	 Comisiones: Deben establecerse normas que protejan al afiliado 
del abuso por este concepto, la definici6n de los productos debe 
ser simple y concreta, no abrir demasiadas opciones que 
confundan a las personas. 

b) 	 Rentabilidad: La administraci6n de los fondos deber, estar suieta 
a requisitos dinimicos de rentabilidad minima. 

c) 	 Riesgo: Debe existir una regulaci6n prudencial de las inversiones 
que prevea los siguientes aspectos: 

Regular la inversi6n de los fondos a normas estrictas de 
diversificaci6n de cartera por instrumentos financieros y 
por emisor; los recursos del fondo deberAn invertirse en 
instrumentos establecidos por ley y autorizados por la 
Comisi6n de Inversiones. 

Si fuera posible, todas las inversiones deben realizarse a 
trav6s de la bolsa de valores, a fin de volver transparente el 
manejo de la administraci6n de los fondos. 
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Ios instrumentos financieros que son objeto de inversi6n 
deben ser evaluados por el ente calificador de riesgos. 

Las inversiones de los fondos deben ser valoradas 
diariamente con precios establecidos por la autoridad 
supervisora sobre la base de los precios de la bolsa (en
Chile el 85% de las inversiones se valoriza a precios de 
bolsa). 

Se recomienda establecer Iimites mximos de inversi6n y 
no mfnimos. 

Al menos el 90% de los titulos representativos de las 
inversiones deben estar depositados en custodia en el 
Banco Central o en una instituci6n que se encargue 
exdusivamnente de esto. 

La alternativa para solucionar el problema de los elevados costos
administrativos, que en buena medida se atribuyen a la excesiva 
competencia entre administradoras, puede ser disefiar un sistema 
intermedio que combine ia libertad individual de optar por la
aseguradora con la formaci6n de grupos cautivos de aseguradoras
 
por combinaci6n rarnas actividad
ranas o de de econ6mica. Se crean
 
fundaciones previsionales mutuarias, 
a travs de las cuales las empresas o 
grupos de empresas se asocian para contratar con empresas privadas los 
servicios de administraci6n de carteras y manejo de cuentas. Por razones
de transparencia y de mantener un adecuado nivel de competencia
interinstitucional, se plantea ia necesidad de que las aseguradoras
contraten, mediante licitaci6n, a las empresas administradoras de fondos. 

El Papeldel Estado 

Por otro lado, pareciera estar comprobado que el solo paso de un sistema 
estatal de reparto a uno privado de capitalizaci6n individual no tiene 
corno efecto automtico un aumento de la cobertura. A ese efecto el
Estado debe desempefiar un papel importante, que consista en: 
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a) 	 Participaci6n con pensiones minimas. para aquellas personas 
que, durante su vida laboral activa, no pudieron ahorrar lo 
suficiente como para generar una pensi6n que les permita vivir 
decorosamente en la vejez. Dicha pensi6n minima debe ser Io 
suficientemente baja para no desestimular la cobertura. 

b) 	 El aporte estatal o subsidiario seria complementario al aporte 
del particular, hasta lograr la pensi6n minima. Se deberfa 
estudiar un porcentaje importante de aporte estatal (a modo de 
ejemplo un 2%), a los efectos de estimular la cobertura y reducir la 
evasi6n por via de la exigencia del trabajador al empleador. 

c) 	 En lugar de exigir por ley a los trabajadores independientes su 
incorporaci6n al sistema del seguro social, se podria recomendar la 
adopci6n de incentivos fiscales que induzcan una incorporaci6n 
voluntaria. Para ello se podria requerir la introducci6n del 
Inpuesto a la Renta Personal como un paso previo para 
implementar tales incentivos v.g. permitir desgravaciones 
impositivas por aportes realizados. 

d) 	 El sistema, a trav~s de una legislaci6n Io mis explicita y abarcante 
posible -para no dejar lugar a interpretaciones discrecionales-, debe 
otorgar confianza a empleadores y empleados. 

7.7. 	 Medidas para el Periodo de Transici6n 

El cambio de un sistema de reparto a otro de capitalizaci6n individual 
puede tropezar, sin adecuada informaci6n, educaci6n y transparencia, con 
serios problemas para su implementaci6n. Por consiguiente, como 
mecanismo intermedio o de transici6n, se impone el saneamiento del 
sistema vigente, mejorando su viabilidad financiera, reduciendo gastos 
administrativos innecesarios y aumentando su eficiencia. 

Con respecto a la viabilidad financiera la mayoria de las cajas enfrentan 
alg6n tipo de desequilibrio financiero. A tal efecto, se sugiere adoptar 
medidas para incrementar las recaudaciones y racionalizar los gastos (BID 
1991: 223). 
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Por otro lado, para facilitar la transici6n al nuevo sistema, se deberian 
adoptar las siguientes medidas: 

a) 	 Separar el sistema de pensiones del sistema de prestaci6n de 
salud, 	 debido a las distintas naturalezas de las prestaciones 
(relativamente estandarizadas de largo plazo para el primer caso, y 
multiples y de corto plazo para el segundo caso) y las distintas 
caracteristicas financieras de las mismas; 

b) 	 Por otro lado, es conveniente separar juridica y 
patrirnonialmente el fondo del seguro de la mera 
administraci6n financiera del mismo; 

c) Consolidar todas las cajas existentes en una sola, y 

d) 	 Unificar las exigencias de aporte, edad y beneficios de los 
sistemas vigentes en las distintas cajas, para eliminar las asimetrias 
existentes. 

El periodo de transici6n debe resolver los siguientes aspectos: 

a) 	 Debido a la estructura socio-econ6mica de nuestro pais lo m~s 
adecuado serA la constituci6n de un sistema mixto privado
estatal. El Estado se encargarA exdusivamente de los sectores de 
menores recursos, donde el porcentaje de subsidio del fisco es 
importante. 

b) 	 Realizar el traspaso obligatorio de todos los afiliados al nuevo 
sistema, reconociendo sus derechos previsionales adquiridos. 

c) 	 Establecer un mecanismo para reconocer los derechos dentro 
del nuevo sistema a trav6s de bonos de reconocimiento. El 
mismo debe prever una renta de reconocimiento simple, fAcil de 
controlar y que guarde relaci6n con el salario minimo. 

d) 	 Crear la figura de actuario nacional y capacitar a profesionales 
para realizar cAIculos actuariales. 
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RESUMEN
 

Esta cuarta parte de las "Polfticas Especifics y Sectoriales" analiza las 
reformas a introducir en el campo de las politicas de desarrollo rural, 
circunscribiendo las propuestas al caso de los pequefios productores, los 
cuales representan la mnayoria de la poblaci6n y de las explotadones 
rurales. Por un lado, se analizan las politicas necesarias para posibilitar un 
acceso rnis regular y planificado al mercado de tierras, piopio de una 
politica agraria; y, por el otro. se aval(Lan los mecanismos para aumentar 
los ingresos de los productores rurales, propio de ,ma politica agricola. 

La politica agraria debe ser ms eficaz en el iogro de sus objetivos, es 
decir, combinar una mayor cobertura de beneficiarios con mejores 
servicios y menores costos. Dicha politica debe distinguir entre: a) 
condiciones y mecanismos para acceder al recurso real (tierra), y b) 
esquema de financiamier.to, es decir formas y mecanismos para hacer 
accesible tal r -curso a los pequefios productores rurales. En este sentido, 
la perfecci6n del mercado de tierras debe tender a destrabar la oferta, 
introducir mecanismos de mercado y fortalecer la participaci6n del Estado 
en el marco regulatorio, la supervisi6n y el contuol, asi como en la 
implementaci6n de esquemas eficientes de susidios a ia demanda, para 
asegurar el acceso oportuno y adecuado de 1os PFquefios productores a la 
tierra. 

Es necesario reestiucturar las instituciones encargadas de la reforma 
agraria, modificar y actualizar el marco juridico, regularizar la tenencia de 
la tierra, dar en concesi6n, bajo licitaci6n, la formaci6n de asentamientos 
y colonias, c incorporar al sector financiero en el mercado de tierras, con 
tecnologia financiera apropiada para pequefios productores. 

No obstante, cabe recalcar que las posibilidades de agilizar la reforma 
agraria y de poder implementar esquemnas propuestos con 6xito estn 
suietos a aspectos tales como una adecuada planificaci6n de la politica 
agraria mediante un cabal conocirniento de ]a realidad y una correcta 
identificaci6n de los beneficiarios de la misma. Tambi~n exige una efectiva 
politica agricola que asegure la rentabilidad de la tierra para que el campo 
continue siendo una importante fuente de retenci6n laboral. Por iltimo, 

http:financiamier.to
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se requiere implementar una adecuada polftica impositiva que grave la 
propiedad, como la renta presunta de la tierra, a fin de disminuir el 
elemento especulativo en el acceso y control de la tierra. 

La politlca agrfcola debe concentrar esfuerzos en la implementaci6n de 
altemativas de producci6n que aseguren la disminuci6n del riesgo 
implfcito en el monocultivo, y el consecuente aumento del nivel de vida 
de la poblaci6n rural. En primer lugar, es necesaro concretar polfticas 
diferenciadas para el agro que dismlnuyan el sesgo en contra de los 
pequefios productores. Para ello se necesita contar -con instrumentos 
finanderos adecuados, regularizar la propiedad de la tierra, adaptar y 
difundir tecnologfas apropiadas al contexto campesino, ademis de mayor 
informaci6n sobre mercadeo, comercializaci6n y precios. 

En segundo lugar, la diversificaci6n productiva plantea el reto de 
equilibrar la producci6n exportable, el suministro de insumos a las 
agroindustrias y la seguridad alimentaria, disminuyendo asf el riesgo de la 
concentraci6n en monocultivos. Todo ello debe desenvolverse en el marco 
de una mayor atenci6n al impacto ecol6gico de las decisiones econ6micas. 

Para lograr la combinaci6n de tales objetivos se necesita: 

a) 	 Rescatar y revalorizar el papel tradicional de la producc16n 
campesina en la provisi6n de alimentos mediante: 

* 	 un manejo mis intensivo, integrado y sostenible de los suelos, 
* 	 la recuperaci6n de pasturas implantadas para fines agrfcolas , y 
* 	 la prioridad a sistemas de producd6n integrados agro-silvo

pastoriles. 

b) 	 Estimular la producci6n en pequefias y medianas agroindustrias 
rurales, asf como potenciar y mejorar, en provecho de los 
productores, las relaciones existentes con las agroindustrias. Estas 
(iltimas podrfan facilitar la incorporaci6n tecnol6gica y asesorfa 
t~cnica al productor, mediante trabajos conjuntos con centros de 
asistencia tecnica y de innovaci6n tecnol6gica. 

c) 	 Tener en cuenta que la diversificaci6n productiva en los t&minos 
planteados s6lo serA posible: 
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* 	 si se fortalecen las organizaciones locales y regionales campesinas, 
a fin de constituirse en conductos de transferencia de tecncogfa,
asistenda t&nica, apoyos financieros y en medios para potericiar 
esquemas de producci6n y comercializaci6n en beneficio propio,

* 	 si se logra racionalizar y descentralizar la administraci6n p6blica y 
se da una mayor colaboraci6n entre organismos piblicos y
privados, a fin de que los recursos destinados al desarrollo rural 
Ileguen a destino y que se amplfen y efectivicen los esfuerzos e 
inldativas existentes, 
si se reestructuran los sistemas de finandamiento para los 
pequefios productores asegurando asf a este sector ia cobertura 
creditida. En este sentido, las inidativas para la cread6n de 
unidades de segundo piso deberin concentrar esfuerzos en la 
asistencla a institudones financieras intermedias de modo a 
garantizar que los fondos Ileguen efectivamente a los benefidarios,

* 	 si se potenda el sisterna de anticipos utilizado por las 
desmotadoras y acopiadores, siempre y cuando se posibilite la 
organizad6n de productores y se logre una conecci6n directa con 
las agroindustrias, y


" 
 si se impulsa el apoyo a la gesti6n directa en la comercializaci6n 
Internaional para el caso de las pequefias y medianas empresas a 
trav6s de consorcios o cooperativas de exportaci6n. 
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CUADRO SINOPTICONo 1 

PROPUESTA DE POLITICA ECON6MICA: POLITICAS ESPECIFICAS Y
 
SECTORIALES
 

IV. POLiTICA DE DESARROLLO RURAL 
Aumentar los ingresos y la calidad de vida de la poblaci6n rural 

1. OBJETIVO: Optimizar los logros de la politica agraria 

MEDIDAS INSTRUMENTOS 

A.Mejorar las condiciones y a. Reestructurar las instrtuciones encargadas de la 
mecanismos para facilitar el reforma agraria 
acceso a la tierra a pequenos b.Modificar el marco juridico 
productores c Regularizar los tltulos de propledad 

d Planificar la politica agraria mediante el cabal 
conocimiento de la situaci6n de la herra y la 
identificaci6n precisa del sector beneficlario 
e. Implementar un adecuado sistema Impositivo que 
grave [a propiedad como la renta presunta, a fin de 
reducir el car~cter especulativo de la tierra 
f. Perfeccionar el mercado de tierras tendiente a 
destrabar la oferta, introduciendo mecanismos de 
mercado 
g.Cfrecer en concesi6n, bajo licrtaci6n, la constitucl6n 
de asentamientos ycolonias oficiales 
h Efectiva polltica agricola que asegure la rentabilidad 
de la tierra 
i. Facilitar la conformaci6n de colonias pnvadas 
J.Fortalecer la participaci6n reguladora del Estado para 
asegurar el acceso de los pequefos productores a la 
tierra 

B. Introducir mecanismos de a. Incorporar al sector financiero al mercado de tierras, 
financlamiento innovadores para con tecnologla financiera que se adece a los ciclos 
facilitar el acceso de los productivos yposibilidades de pequetlos productores 
pequetlos productores a la tierra b. Implementar esquemas eficlentes de subsidio a la 

demanda por parte del Estado para asegurar el acceso 
oportuno yadecuado de los pequeflos productores 
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2.OBJETIVO: Implementar altemativas de producci6n que conduzcan
al aumento del nivel de vida de la poblaci6n rural 
MEDIDAS 

A. Implementar polilticas
diferenciadas para eliminar sesgo 
en contra del sector rural 

B. Expandir ydesarrollar la 

diversificaci6n productiva que

equilibre producci6n para la 
exportaci6n con producci6n de 
alimentos para el mercado interno 

a. Rescatar y revalorizar pape
tradicional de [a producci6n 
campesina 

b.Estimular la producci6n en 
pequefas ymedianas 
agroindustrias rurales, as[ como 
potenciar las relaciones 
existentes con las agroindustrias, 
como mecanismo de conexi6n a 
los mercados y transmisores de 
tecnologla 

C.Apoyar la expansi6n y 
desarrollo de la diversitficaci6n 
productiva 

INSTRUMENTOS
 

a.Readecuac16n y reorientaci6n de las pollticas de
 
cr6dto yde Investigacl6n agricola

b.Adaptaci6n ydifusl6n de tecnologlas apropiadas, que
identifiquen oportunidades de produccl6n ymercadeo 
c. Mayor informaci6n sobre mercadeo, comercializaci6n, 
preclos, evoluci6n yperspectivas de la demanda. 
Actualizar ydesagregar por recursos yservicios 
existentes en regiones ymuniciplos
d.Contar con catastro m01tiple actualizado sobre tipos
de suelos ypotencial productivo 

a Manejo intensivo ysostenido de los suelos 
b.Recuperaci6n de pasturas para fines agrlcolas
 
c 
 Expandir sistemas de producci6n integrados agro
silvo-pastoriles
d Posibitar la incorporaci6n de tecnologla yasesorla 
t6cnica al productor, mediante trabajos conjuntos con 
centros de asistencia t6c,'ica yde innovaci6n 
tecnol6gica 

a. Fortalecer las organizaciones locales y regionales
b.Reestructurar los sistemas de financlamlento para
pequeflos productores Apoyar consttuci6n de unidades 
de segundo piso, concentrando asistencla tdcnica para
garantizar que las unidades de primer piso Ileguen a los 
beneficlarios 
c. Dar dnfasis especial a los mecanismos decomercializacl6n Intemaconal 
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INTRODUCCI6N
 

Las propuestas de politica de desarrollo rural se concentrarin 
especIficamente en los pequefios productores, pues, si se considera la 
heterogeneidad de sectores, de perspectivas, de problemas y, 
consecuentemente, la btisqueda de soludones y definid6n de prioridades, 
no seri posible abarcar todo el amplio espectro del mundo rural. Como 
del total de explotaciones rurales las menores a 20 hectireas representan 
un 83%, consideramos importante priorizar la propuesta de politica de 
desarrollo rural en este segmento, pues se trata aqui de una problemftica 
de indole econ6mica, pero tambi6n social y laboral. 

Por un lado, se presentan propuestas para un acceso mis regular y
planificado al mercado de la tierra, propio de una politica agraria; y por 
el otro, se consideran las posibilidades de aumentar los ingresos de los 
productores rurales, propio de una politica agricola. Ambas politicas, si 
bien tienen una estrecha interdependenda, -pues no es posible retener la 
tierra sin asegurar un nivel minimo de rentabilidad y de ingresos- ofrecen 
soluciones bien especificas a considerar para el desarrollo y mejores
perspectivas de empleo y de vida en el sector rural, que concentra ia mitad 
de la poblaci6n, y que, ademf.s, retiene al 37% de ia poblaci6n 
econ6micamente activa, es responsable del 25% del PIB y de casi la 
totalidad de las exportaciones. 
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I. POLITICA AGRARIA
 

1.1. Demanda de Tierra 

El redamo de los campesinos por tierras ha sido quizis uno de los 
fen6menos sociales y politicos mis recurrentes y sensibles del proceso de 
transici6n. El mismo ha tenido tambien serias repercusiones ecol6gicas, 
puesto que la demanda se centr6 casi exdusiv;,-mente en tierras boscosas 
consideradas "incultas" o no "explotadas racionalmente". En materia 
agraria, la intervenci6n del Estado se ha movido mis bien a la zaga de la 
misma inidativa campesina, en un intento de atenuar los conflictos. 

Este reclamo se justificarA mientras siga existiendo: 

a) 	 Un alto grado de concentraci6n y de desigualdad de la tenenda de la 
tierra, que se manifiesta en la persistencia de grandes latifundios, 
por tin lado, y en la subdivisi6n de minifundios, por el otro. 

b) 	 Una poblaci6n rural creciente en trminos absolutos, debido, entre 
otros factores, a la persistencia de altas tasas de fecundidad en el 
contexto rural y a la falta de politicas explicitas en materia de 
planificaci6n familiar. 

c) 	 Sistemas de producci6n dependientes de monocultivos de 
exportaci6n, y un proceso de degradaci6n de suelos, fen6meno que
indta a migrar en btisqueda de tierras mis frtiles. 

d) 	 Falta de oportunidades no agricolas de empleo para absorber el 
excedente de mano de obra rural. 

e) 	 Tierras odosas o subutilizadas I que serfan potendalmente aptas 

I Para ampliar los lImites de la frontera agricola, la polftica agropecuaria debe 
concentrarse en el incremento de la productividad, en especial, los rendimientos 
por hectirea de cultivos y del ganado, via incorporaci6n de tecnologia apropiada 
a ecosistemas frAgiles con el objetivo de mejorar la competitividad e iniciar una 



320 Propuestade PolfticaEcondmica 

para actividades agricolas y agroforestales. 

f 	 Un sistema impositivo que no grava adecuadamente la extensi6n 
como la renta presunta de la propiedad rural. Esto podria corregirse 
con la introducci6n de tasas superiores al nivel de indiferencia con el 
prop6sito de desestimular ia tenencia de la tierra ociosa, 
exceptuando las Areas boscosas y lagunas permanentes, as[ como lo 
establece la Ley 125/91. 

g) 	 La carencia de un sistema institucional y financiero que facilite la 
compra de tierras a los pequefios productores. 

h) 	 La falta de un catastro completo y actualizado que otorgue 
informaci6n fidedigna sobre la situaci6n de las propiedades rurales, 
con el objeto de que las adjudicaciones de tierra tengan una 
definici6n dara y univoca de los beneficiarios de las mismas, sobre la 
base de una metodologia y estrategia global y sistemitica. 

No obstante, se debe tener en cuenta que la demanda de tierras podria 
reducirse si existieran mejores condiciones de vida y producci6n en los 
lugares de origen, es decir, en las antiguas colonias. En este sentido, se 
impone la constante bfisqueda de un equilibrio en materia de apoyos y 
servicios destinados tanto a nuevos como a antiguos asentamientos. El 
afianzamiento, y, en los casos posibles, el reordenamiento de los 
asentamientos campesinos, rducirian la necesidad de avanzar sobre 
tierras cada vez mis inarginales, de escaso potencial agricola y con 
crecientes problemas de aprovisionamiento en infraestructura y servicios. 

Para enfrentar con eficiencia los reciamos campesinos por tierra, la 
intervenci6n del Gobierno deberA superar su carcter puntual y errftico. 
Deberfn erradicarse los principales "cuellos de botella" que impiden el 
de.pegue .le los n,,z.'s asentamientos y que se originan principalmente 
en la escasa planificaci6n de la politica de asentamiento rural, lo cual se 
inanifiesta en: 

a) 	 Falta de criterios en la selecci6n de los solicitantes de tierras, 

b) 	 Inadecuaci6n entre la oferta y la demanda de tierras, 

via inhs intensiva de desarrollo agropecuario. 
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c) Escasez de recursos presupuestarios, 

d) Falta de selecci6n de los asentamientos sobre la base de estudios 
agroecol6gicos previos, 

e) Disefio de ocupaci6n del espacio que no se adecua lasa 
caracterfsticas agroecol6gicas del terreno, y 

f) Carencias en la provisi6n de servicios bAsicos. 

A esto se suman los problemas de indole juridico y administrativo que
retardan la tramitaci6n agraria y la hacen extremadamente ineficiente y 
onerosa. En este sentido, cabrfa iniciar el debate y anilisis en tomo de las 
ventajas de la reestructuraci6n del Instituto de Bienestar Rural (IBR) y la 
redefinici6n de su rol de intermediario entre propietarios de inmuebles 
rurales y beneficiarios de la reforma agraria 2 . 

En )a perspectiva de una politica agrarianylanificada y de largo plazo, es 
fundamental contar con un catastro rural j completo y actualizado que d6 
cuenta de la situaci6n de la tenencia de la tierra y el mercado de tierras en 
el pais. El catastro no s6lo deberAi otorgar un inventario de las 
propiedades sobre la base de datos exactos de localizaci6n, superficie y
calidad de suelos, sino ademis deber, permitir identificar propietarios y
sobreposiciones de titulos. 

2 Uno de los artfculos a modificar en la Ley 854 que establece el Estatuto Agrario 
es la deliinitaci6n de los beneficiarios de dicho estatuto. De acuerdo al articulo 14 
ser~n beneficiarios "los varones o mujeres que hayan cumplido diez y ocho afios 
de edad, sean paraguayos o extranjeros, que se dediquen habitualnente a las
labores agropecuarias o que se propongan formalnente dedicarse a ellas", es decir, 
no existe una precisa deliinitaci6n del sector beneficiario.

3 La actualizaci6n del Sisteina Nacional de Catastro estA siendo realizada en el
 
marco del "Proyecto de Estudio de Suelos y Planificaci6n del Uso de la Tierra" del
Ministerio de Agricultura y Ganaderia con apoyo del Banco Mundial; cuenta con 
un financiarniento de US$ 29 inillones. 



322 Propuestade PolfticaEcondmica 

1.2. Oferta Potencial de Tierras 

Las tierras que pueden ser afectadas para cubrir las necesidades de la 
poblaci6n rural son: 

a) 	 Propiedades rurales de personas allegadas al regimen estronista y 
juzgadas por malversaci6n de fondos del Estado, 

b) 	 Bolsones fiscales, 

c) 	 Tierras ociosas o subutilizadas, Ilamadas tambi6n latifundios 
improductivos. Estas serian las que, por facilidad de afectaci6n, 
deberian estar en primer lugar; sin embargo, no siempre son las 
tierras mis apropiadas por el potencial de sus suelos o su ubicaci6n. 

Los programas de retorma agraria deben evitar la creaci6n de nuevos 
asentamientos en tierras marginales, de escaso potencial agricola. El 
otorgamiento de tierras debe guiarse por la oferta mis que por ia 
demanda de tierras, de manera a planificar el acceso a las mismas y 
asegurar el futuro de los emprendimientos. 

En la nueva Carta Magna se encuentran disposiciones que evitan que se 
siga confundiendo lo "improductivo" con los bosques, de manera a 
intentar preservar lo que resta de recursos forestales. Aun asi, habrA que 
buscar las f6rmulas para compatibilizar en el terreno el equilibrio 
ecol6gico y la justicia social. En este sentido, la afectaci6n de montes y 
bosques para nuevos asentamientos campesinos puede ser posible en la 
perspectiva de que en ellos se desarrollen sistemas agro-silvo-pastoriles. La 
idea de "producir y vivir con el monte" podria ser el motor de esta 
propuesta, siempre y cuando no se trate de reservas pfiblicas y privadas, 
parques nacionales o cabeceras de cuencas hidricas. 

En el caso de afectaci6n de propiedades mayores (latifundios), podria ser 
mAs conveniente, en trminos de costo/beneficio, la afectaci6n de 
superficies mayores a 10 mil hectreas, pues los costos y tiempo de 
tramitaci6n, los costos de caminos e infraestructura y el precio de la tierra 
por hectArea son menores en grandes superficies. 
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Cantidad de Establecimientos segn
 
Tamafio en la Regi6n Oriental.
 

Cantidad de Superficie
estableciMentos miles de ha)

Mayores de 10 ml ha. 114 2.433,5
De 5 a 10 mil ha. 240 1.656 

Fuente: Censo agivpecuario. MAG 1992 

Como se observa, cuando se trata de propiedades de 5 a 10 mil hect~reas 
se duplica la cantidad de fincas, mientras la superficie total se reduce en 
un 40%. Esta situaci6n se acent'a a medida que se reducen las superficies 
por debajo de 5 mil hectfres. Considerando que los costos fijos de 
afectaci6n se incrementa, en superficies pequefias, para la afectaci6n de 
tierras deben considerarse una serie de aspectos como, por ejemplo,
tamafio de la propiedad afectada, potencial de los suelos, ubicaci6n de la 
propiedad, ademss del mecanismo de afectaci6n. 

Aproximadamente el 60% de los establecimientos entre 5 y 10 mil
hectreas y especialmente las superficies mayores a 10 mil hectAreas se 
encuentran en la Regi6n Norte del pafs (departamentos de Concepci6n,
San Pedro, Amambay y Canindeyfi) donde existen 2,5 millones de
hectsreas. Sin embargo, en esta zona s6lo el 25% de las tierras es apta 
para la agricultura (lo cual no seria muy grave, pues tierras normalmente 
clasificadas como no aptas para ia agricultura (tipo IV, inclusive V y VI)
de acuerdo a la restricci6n 4 especifica, pueden ser utilizadas para
actividades agroforestales combinadas con ganaderia en pequefia escala).
Ademis, en esta subregi6n del pais (asi como en gran parte del Chaco) se
tienen graves problemas de infraestructura vial. Estos factores, por otro 
lado, reducen los precios de la tierra, registrAndose en estas zonas los 
valores mis bajos. 

4 El tipo de restricci6n que tienen y que estA dado por la subclasificaci6n: 
erosi6n o susceptible 

e, 
de erosi6n; w, humedad excesiva (suelos hidrom6rficos) o

inundables; s, somero, pedregoso, baja fertilidad dificil de corregir, salinidad o 
alcalinidad; y c, linitaci6n clirnAtica. 
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Establecimientos Agropecuarios en la Regi6n Norte del Pais 

Cantidad Cantidad entre Superf. Superf. 
mayores de 10 

r ilha. 
5 y 10 mil ha. explotmayores 

a 10mil ha. 
exploL e/ 5 y 

10 ml ha. 

Total Rgqijn 
Oriental 114 240 2.433,5 1.656 

Concepc16n 
San Pedro 

25 
13 

38 
42 

747,1 
277,3 

248 
301 

Amabay 
Canlndeyu 

20 
7 

34 
17 

413,1 
142,6 

242 
107 

Resto de los 
departamentos 56 109 853.4 758 

Fuente: Censo Agropecuario MAG 1992 

1.2.1. Modalidades de Acceso a la Tierra 

Actualmente, existen varias modalidades para incrementar la oferta de 
tierras. Algunas son mis propias de mecanismos de mercado y otras de 
mecanismos inducidos por la intervenci6n estatal. 

Entre los mecanismos de mercado se cuenta con dos procedimientos, 
regulados por el IBR en lo que a delimitaci6n de superficies, fijaci6n de 
precios y ofcrta de infraestructura minima se refiere. 

a) 	 Compra de tierras "limpias"5 : Se estima que actualmente un 20% 
del total de compras del IBR se efecttia por esta via. La misxaa tiene 
la ventaja de que puede ser una negociaci6n rApida, siendo el precio 
que pagar el de mercado y al contado. No obstante, se puede 
presentar el inconveniente de que la ubicaci6n no sea de inter6s de 
posibles beneficiarios, quienes no quieran trasladarse hasta ese lugar. 
Este 	 procedimiento, que actualmente es complementario, debe 
adquirir mayor importancia para anticiparse a la demanda de tierra 
y apoyar una politica de planificaci6n de asentamientos. 

b) 	 Colonizaci6n privada: Del total de los asentamientos rurales 
realizados entre 1989 y 1992, s6lo 14% fueron colonizaciones 

5 En el ldxico del IBR las "tierras limpias" son aqciellas ofertadas por los duefios de 
la mismas sin que hayan sido denunciada5 o reivindicadas por alguna comisi6n 
vecinal. 
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privadas. Actualmente, los pasos y trimites para acceder al permiso 
de realizar una colonizaci6n privada son sumamente largos y 
engorrosos, pudiendo tener una duraci6n superior a los 3 afios. Es 
necesario desburocratizar al miximo este tipo de emprendimientos, 
agilizando los trimites y facilitando su realizaci6n. Las colonias 
privadas podrian ofrecer mayor transparencia a la compra y venta de 
lotes y contribuirfan a reducir al minimo las soluciones arbitrarias 
que se dan en el Ambito p(iblico. El IBR debe limitarse a actuar 
como un organismo t~cnico con facultades de supervisi6n para el 
buen desempefio de este tipo de transacciones, lo que permitirA la 
desburocratizaci6n de ia Instituci6n. Para facilitar el acceso a los 
pequefios productores de ingresos minimos, el Estado puede 
establecer mecanismos de subsidios directos y determinar que un 
porcentaje del loteamiento se reserve para pequefias parcelas. 

Entre las modalidades inducidas se tienen: 

a) 	 Permuta y donaci6n: Estos pueden ser mecanismos 
complementarios de negociaci6n entre propietarios y el IBR, a fin de 
regularizar los problemas en otras propiedades en conflicto. 

b) 	 Compra de tierras denunciadas por campesinos: En los 61timos 
afios ha sido el mecanismo principal (80%) de afectaci6n de tierras 
por parte del IBR. Es un trArmite mnis rApido que el de la 
expropiaci6n, pero m~is lento que el de la compra de tierras limpias. 
Este hecho es importante ya que el tiempo que transcurre entre la 
solicitud de reconocimiento de ia comisi6n vecinal hasta la 
ocupaci6n fisica legal de los solicitantes 6 puede ser un factor 

6 Las detnoras en la cranitaci6n de los expedientes colectivos de solicitud de
 
tierras se resumnen en los siguientes hechos:
 
- reconocimniento de la comnisi6n vecinal (3 meses)
 
- relevainiento t6cnico prelininar (2 ineses)
 
-decisi6n sobre la inodalidad de afectaci6n (3 meses)
 
- negociaciones sobre la afectaci6n (6 ineses)
 
-
tiempo entre la compra y el inicio de trabajos de ingenieria (6 meses). 
- mensura perimetral (4 a 6 kin. por dfa, puede Ilevar de I a 3 meses, de acuerdo 
con el tanaiio del predio y la cantidad de equipos de agrimensores que se asignan 
a la labor), 
- disefio del asentarniento (I mes) 
- loteainiento (dos lotes diarios por equipo de agrimensor) 
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desencadenante de invasiones, como mecanismo de presi6n. El 
precio es m~s bao y los plazos m:s largos que en el caso de compra 
de tierras limpias, y mis alto y mis cortos, respectivarnente, que en 
el caso de la expropiac*6n. El predio es el solicitado por los 
campesinos. Este no es un mecanismo deseable para ninguna de las 
partes, pues los costos de transacci6n son excesivamente largos y 
penosos. Con un conociniento cabal sobre la situaci6n de la tierra 
en el pais y una planificaci6n de la r-forma agraria, es la oferta la 
que deberA adelantarse a la demn.-iia. 

c) 	 Expropiaci6n: El mecanisno de expropiaci6n "por causa de utilidad 
pciblica o de inter6s social", contc 1)r' 1lo en la nueva Constituci6n, 
deberia ser adoptado una vez agot. as instancias de negociaci6n 
entre las partes, tetidientes a reslvL los confliclos de tierra por 
niedio de la compra o permuta 6.el inmueble en litigio. Lo anteri'r 
significa una adecuada pianificaci6f; de este Lipo de trans,,cciones en 
funci6n de la demanda real y esperada, asi como reglas claras de 
fijaci6n de precios y la necesidad de asegurar partidas 
presupuestarias que permitan cubrir las erogaciones en materia de 
compra de tierras por parte del IBR. El recurso a este mecanismo 
debe ser generalizado para todos los mmuebles con caracteristicas 
similares, comenzando por los latifundios de mayor tamafio, pues la 
utilizaci6n arbitraria y discriminatoria del mismo puede trabar afin 
mAs el proceso de tramitaci6n agraria. Por otro lado, ia expropiaci6n 
deja de tener el carcter de "confiscaci6n" cuando se establece una 
compensaci6n o pago por las tierras teniendo como referencia el 
precio de mercado. 

1.2.2. Politicas Complementarias de Acceso a la Tierra 

Es necesario encontrar mecanismos para perfeccionar progresivarnente el 
mercado de tierras, eliminando las distorsiones que traban la oferta para 
pequefios productores rurales. 

A continuaci6n se enumeran algunos de los factores que se consideran 
necesarios, asi como mecanismos cuya adopci6n deberia ser objeto de un 
anAlisis pormenorizado con el objeto de descongestionar el inercado de 
tierras para los pequefios productores nirales: 

- censo, sorteo de lotes, asignaci6n y ocupaci6n (1 ines) 
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a) 	 Reestructuraci6n del IBR: Tanto en lo que a su constituci6n como 
a su rol y funciones respecta. La reestructuraci6n deberA basarse en 
una revisi6n de sus atribuciones 7 , para restringir las mismas y
concentrarlas en unas pocas como: identificaci6n de tierras 
adjudicables o control del proceso de titulaci6n. Es dedr, el IBR 
deberA tener una menor intervenci6n en el mercado de tierras y un 
mayor fortalecimiento de sus fundones t&nicas de regulaci6n y
supervisi6n, para asegurar el acceso de pequefios productores rurales 
de escasos recursos al mercado de tierras. La reestructuraci6n del 
IBR y la reformulaci6n de su rol como intermediario en ]a compra y
venta de tierras imprimirAn reglas de juego ms tiaras y
transparentes al proceso de reforma agraria, lo que permitird allanar 
el camino de la tramitaci6n y facilitar la concertaci6n para resolver 
los conflictos agrarios. 

b) 	 Modificaci6r del marco juridico: La ley 622 de Colonizaciones y
Urbanizaciones de Hecho, la No. 662 de Parcelaci6n proporcional
de propiedades mayores (ambas de 1960), la No. 852 de Creaci6n 
del IBR y la No. 854 que establece el Estatuto Agrario, deber~n ser 
modificadas. Asi como lo propone el estudio de la FAO (1992), la 
redacci6n de un C6digo Agrario debekA proveer consistencia entre 
estas disposiciones legales y entre 6stas y ia actual Constitud6n 
National. Entre los puntos que deberAn tratarse se encuentran la
delimitaci6n precisa de los beneficiarios de la reforma agraria, las 
atribuciones del IBR, los procedimientos referidos a la afectaci6n de 
tierras, los esquemas y procedimientos para la compensaci6n de 
tierras expropiadas, la delimitad6n precisa de latifundio, entre otros 
aspectos fundamentales. 

c) 	 Una reestructuraci6n del IBR permitiri introducir esquemas mis 
dinimicos de asentamiento y colonizaci6n: Se deberAn analizar 
las posibilidades de introducir la oferta privada de consolidaci6n de 
asentamientos rurales8 , sobre la base de licitaciones. Esto podria ser 

7 Actualinente, el IBR tiene miltiples atribuciones conferidas por ia Ley 852/62 y854/63 que se resumen en: a) distribuir tierras, b) colonizar, c) financiar la 
compra de tierras, d) brindar asistencia t&nica y crediticia, e) organizar el 
mercado interno de productos agricolas.8 Se tiene conocimiento de una empresa brasilefia especializada en la 
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menos oneroso y garantizar mayor efidencia. La tarea del IBR 
deberfa concentrarse en supervisar el buen desarrollo de 
asentamientos y colonias. 

Un esquema privado de oferta de tierras con la debida regulaci6n y 
supervisi6n del Estado, especialmente en el caso de los peque'os 
productores, agilizaria y dinamizaria el acceso a la tierra, pues 
reducira la burocracia excesiva, con su gran carga de 
comportamientos corruptos. 

d) 	 Regularizaci6n masiva de los titulos de propiedad: Los 
programas de saneamiento de la tenencia deben adoptar 
procedimientos e-xpeditivos que agilicen la titulaci6n -mensuras, 
informaci6n sobre precios y condiciones de pago-. 

Un efectivo programa de regularizaci6n de la tenencia de la tierra, 
en el caso de pequefios productores campesinos, tendria por 
finalidad incentivar las inversiones prediales y facilitar el acceso a 
cr6ditos y otros servicios. Al garantizar asi las necesarias inversiones 
prediales en, por ejemplo, recuperaci6n de suelos desgastados y 
erosionados, en reforestaci6n y otras mejoras, se podria asegurar una 
productividad ampliada y sostenida, reduciendo con ello la 
necesidad de inigrar. 

e) 	 Fijaci6n de tasas impositivas que graven la renta agropecuaria 
y el tamafio del inmueble con porcentajes tales que desalienten la 
posesi6n de tierras ociosas o de baja productividad, con excepci6n, 
por supuesto, de las reservas ecol6gicas, asi como lo establece la ley 
125/91, que deberfi ser reglamentada en este aspecto. 

f) 	 Es indispensable incorporar el sistema financiero al mercado de 
tierras con tecnologia financiera adecuada a las posibilidades reales 
de pago de pequefios productores: Se deberin establecer 
mecanismos de financiamiento a largo plazo, que contemplen afios 
de gracia y tasas de inter6s reales positivas. Podrian considerarse 
esquemas como los propuestos por la CEPAL (1992), a saber, 
creaci6n de modalidades especiales de ahorro y cr6dito destinadas a 
la compra o fondos rotatorios para la adquisici6n de tierras. 

consolidaci6n de asentainientos rurales denominada Agraria, con amplia 
experiencia en otras partes del inundo. 
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g) 	 Acuerdos transparentes sobre el precio de la tierra: Se deber~n 
encontrar mecanismos mi.s transparentes de regulaci6n de precios, a 
fin de evitar las dedsiones arbitrarias, pasibles de corrupd6n y, por
lo tanto, eliminar las distorsiones en el mercado de tierras. En el 
caso del recurso a mecanismos de mercado y no induddos, un punto
esencial es el acuerdo sobre el nivel del precio entre una entidad 
reguladora (IBR) y el propietario del inmueble rural. El predo a 
acordar debe ser cercano a precio de mercado. En caso contrario, el 
propietario estari interesado en vender a comprador queotro 
ofrezca mejor precio, reduci6ndose las ofertas de tierra para fines de 
la reforma agraria. 

En el 	caso de las expropiaciones, la nueva Carta Magna establece 
que la ley "garantizari el previo pago de una justa indemnizaci6n, 
salvo los latifundios improductivos destinados a la reforma 
agraria"9 . Sin lugar a dudas, la indemnizaci6n en estos trminos es 
un elemento que otorga racionalidad al proceso de tramitaci6n 
agraria, pues permite conciliar intereses particulares y sociales o 
nacionales, sacAndole el carActer de "confiscaci6n" a la expropiaci6n, 
y facilitando los trnmites correspondientes. 

Asi como en el caso de la compra de tierras, el precio de referenda 
debe ser el de mercado, caso contrario los costos de transacci6n se 
elevan innecesariarnente. Se evita asi caer en un uso arbitrario y 
puntual de tal procedimiento. 

Para 	 determinar el precio de mercado se deberfa encontrar un 
mecanismo t~cnico que facilite el valor real de la tierra, libre de 
sobrevaloraciones como consecuencia de factores circunstanciales o 
de afanes especulativos. 

9 La cuesti6n de la extensi6n m/ixina de tierra de que puede ser propietaria una 
sola persona, natural o jurfdica contemplada en el Art.6 de Estatuto Agrario
tendrA que ser objeto de estudios tdcnico-econ6micos que contemplen aspectos
tales como condicines agroecol6gicas, renta real o presunta, tecnologia disponible, 
pero, sobre todo, las densidades demogrAficas seg6n regiones, que han variado 
sustancialinente en 30 afios (Ocampos: 1993). 
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h) 	 Es necesario incorporar mecanismos de subsidios a la 
demanda via presupuesto fiscal para pequefios productores de 
escasos recursos; mis adn en una etapa previa a la liberalizaci6n de 
precios de ]a tierra por equiparaci6n de valores fiscales a valores de 
mercado y en el caso en que los precios no guarden relaci6n con la 
rentabilidad agricola. Los mecanismos precisos de subsidio a la 
demanda podrfan tambi~n ser operacionalizados adecuadamente a 
travs de las colonias privadas. En este caso, la regulaci6n del Estado 
deberA concentrarse en asegurar la eficacia y eficiencia de la 
implementaci6n de tales esquemas. 

i) 	 De fundamental importancia es otorgar un 6nfasis especial a la 
asistencia tdcnica para un aprovechamiento 6ptimo de las tierras 
de acuerdo a su capacidad ecosist6mica, pues un esquema mis 
organizado y planificado de acceso a la tierra s6lo tiene raz6n de ser 
y consistencia si los productores rurales tienen ]a posibilidad de 
obtener niveles de ingresos que generen excedentes que serin 
reinvertidos en la compra del lote. 

En resumen, ia politica agraria debe ser mAs eficaz en el logro de sus 
objetivos. DeberA comnbinar la conjunci6n de mayor cobertura de 
beneficiarios con mejores servicios y menores costos. Para ello se debe 
distinguir entre: a) las condiciones y procedimientos para acceder al 
recurso real (tierra) y b) el esquema de financiamiento apropiado, es decir, 
las alternativas para hacer accesible tal recurso a los pequefios productores
rurales. En definitiva, el objetivo es introducir mecanismos que
perfeccionen el mercado de tierra con adecuados sistemas de precios y asi 
evitar distorsiones por el lado de la oferta. 

Es necesario reestructurar las instituciones encargadas de la reforma 
agraria, tanto en lo que a rol como a funciones se refiere. Para facilitar el 
acceso a la tierra e imprimir eficiencia al disefio y conformaci6n de 
asentamientos y colonias oficiales mediante concesiones bajo licitaci6n, se 
podria incorporar el servicio de empresas privadas, mientras la presencia
del Estado se reduciria a asegurar un marco regulatorio y esquemas de 
supervisi6n y control adecuados. Paralelamente se debe incorporar al 
sector financiero en el mercado de tierras, con tecnologia financiera 
apropiada para pequefios productores. Por 6ltimo, no debe olvidarse el 
componente de subsidio, el cual debe ser canalizado eficientemente por el 
sector pfblico hada los sectores de la poblaci6n con menores 
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posibilidades. 

Es decir, la introducci6n de mecanismos de mercado no significa la 
ausencia del Estado. Por el contrario, su presencia consistirg en regular y 
supervisar que los pequefios productores rurales tengan acceso, en 
condiciones apropiadas, al factor tierra. La administraci6n de 
asentamientos y colonias oficiales, asf como el financiamiento, podrian 
estar a cargo del sector privado. Este esquema tarnbi6n supone un 
componente de subsidio directo a la demanda, debiendo variar su 
porcentaje de acuerdo con ]a capacidad de pago del beneficiario y con la 
utilizaci6n de procedimientos que aseguren que didco subsidio Ilegue al 
grupo objeto. 

Las posibilidades de que tales esquemas logren resolver el problema de 
tierras en el pais se basan en tres aspectos fundamentales: 

Primero: planificar la politica agraria, de manera a prever las necesidades, 
Jo que implica una adecuada definid6n e identificaci6n del grupo 
poblacional que se pretende beneficiar (pequefios productores rurales); 

Segundo: asegurar una efectiva politica agricola, es decir, posibilitar el 
aprovediamiento 6ptirno de la tierra, para garantizar ia retenci6n de la 
tierra; 

Tercero: implementar una adecuada politica impositiva que grave la 
propiedad y la renta presunta de la misma. Esto permitiri, en buena 
medida, reducir el carActer especulativo de la tierra, y facilitarA la 
liberad6n de tierras aptas para la reforma agraria. 

1.3. Disefio de los Asentamientos y Colonias 

El diseflo de los asentamientos, es decir, la disposici6n de los lotes, ia 
ubicaci6n de n~ideos urbanos y el trazado de los caminos, deben 
efectuarse respetando las caracteristicas agroecol6gicas del terreno. 
Adem~s, es necesario prever Areas de reservas forestales imprescindibles 
para la preservad6n del ecosistema, especialmente en tierras con 
pendientes pronunciadas y para preservar los cursos de agua. Esta 
planificaci6n debe ser un paso previo a la instalaci6n de los beneficiados, 
y, tanto en el disefio como en la distribuci6n de lotes, deberA buscarse ia 



332 Proptestade PoliticaEcondmica 

m~s amplia participaci6n de los midsmos. 
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2. POLiTICA AGRICOL4
 

2.1. Diversificaci6n Productiva 

Dificilmente se lograri la reactivaci6n agricola de manera sostenible sin 
una profunda reorientaci6n de la actividad econ6mica, teniendo en cuenta 
los impases del modelo agroexportador y las carencias y necesidades de la 
mayoria de los productores rurales. No se puede esperar atacar los 
problemas de desempleo y de escasa productividad del trabajo sin 
modificar el actual sesgo de las politicas econ6micas y sectoriales en 
contra del sector rural. 

Existe afin un margen considerable para la expaiisi6n y el aumento de la 
productividad agricola, siempre y cuando, aprovechando adecuadamente 
las ventajas comparativas del pais, se reoriente la actividad sectorial 
hacia la diversificaci6n productiva, a fin de asegurar el consumo 
interno de alimentos y reforzar y ampliar los vinculos con las 
agroindustrias, lo que permitirA tambi6n exportar productos diversos con 
mayor valor agregado. 

La meta de la diversificaci6ri productiva serg mis factible de lograr si se 
priorizan el potencial y las funciones tipicas de la economfa 
campesina (alimentos para el autoconsurno, ingreso/empleo para la 
familia, materia prima e insumos para el mercado). Esta puede encontrar 
en la diversificaci6n productiva una mayor revalorizaci6n y proyecci6n 
con respecto a su participaci6n en la satisfacci6n de necesidades 
alimentarias, en ]a reactivaci6n econ6mica, en la integraci6n regional y en 
la preservaci6n del medio ambiente. 

El dilema que se presenta entre diversificaci6n y necesaria especializaci6n 
de la agroindustria puede ser resuelto si ia producci6n primaria se destina: 
a) al consumo en la finca y a la misma comunidad, lo que a su vez puede 
crear pequefias industrias rurales y especialmente actividades de 
comercializaci6n, b) a la comercializaci6n en fresco a travs de 
intermediarios o de comercializaci6n conjunta, y c) a la 
agroindustrializaci6n "especializada" de algunos productos, cuya venta 
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podria realizarse a trav6s de la comercializaci6n conjunta. 

La diversificad6n tiene la ventaja de fiagmentar los riesgos de inercado y 
naturales de la agricultura (adversidades dimAticas, plagas, etc) 
actualmente concentrados en el monocultivo (algod6n)- y de optimizar el 
uso de los recursos (mano de obra y tierra). Esto supone la programaci6n 
del uso de dichos recursos para obtener beneficios de la rotaci6n de los 
cultivos. Tambi6n es necesario incorporar un enfoque que integre los 
procesos agrfcolas entre sl con los sistemas pecuarios y forestales, de cuya 
interacci6n pueden resultar ventajas comparativas 0 . 

El reto consiste en equilibrar la producci6n exportable, el suministro 
de insumos a las agroindustrias y la seguridad alimentaria, 
disminuyendo asf ia vulnerabilidad externa. Todo ello debe desenvolverse 
en el marco de una mayor atenci6n al impacto ecol6gico de las decisiones 
econ6micas. 

En el marco de la integraci6n~regional habrA que asegurar, de algfin modo, 
la expansi6n del mercado "interno", mins ain cuando existe una 
importante poblaci6n campesina que puede asegurar una oferta 
diversificada de alimentos, contribuir a la sustituci6n de alimentos 
importados, y constituirse en el sustento del fortalecimiento de los 
vfnculos entre agricultura, agroindustrias y servicios. 

2.1.1. Divers ificaci6n Productiva y Politicas Diferenciadas 

El impulso a la producci6n diversificada y sostenible requiere un dima 
econ6mico que propicie la inversi6n de esfuerzos en el mismo proceso 
productivo y, como complemento, favorezca las inversiones en 
agroindustrias, procesadoras de alimentos y materias primas. 

10 Un productor puede no ser competitivo en la producci6n de mafz, cafia dulce 
o manf; sin embargo, puede serio en los siguientes productos integrados: a) mafz 
choclo, grano para alimentaci6n humana, grano para alimentaci6n animal, forraje
verde y esquilmos, cobertura, etc. b) caia de azdicar para forraje, azficar morena, 
miel, raspadura, etc. c) aceite de manf, forraje, mani fresco, raspadura con man(, 
etc. 
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Puesto que las circunstancias imponen una intervenci6n estatal selectiva y
mAs eficiente, es necesario descartar aquellas medidas compensatorias o 
subsidios que apuntalan mis bien el acopio y la comercializaci6n y que
inducen a la adopci6n de tecnologias intensivas en capital -mecanizaci6n 
que ahorra trabajo y que compacta suelos-, o la expansi6n de la ganaderia 
extensiva. 

L promoci6n y adopci6n de nuevas posibilidades productivas -alimentos, 
pero 	 tambi~n productos tropicales, hortifruticultura- requieren
fundamentalmente de la readecuaci6n y reorientaci6n de las politicas
de cr~dito y de investigaci6n agricola; la regularizaci6n de la 
propiedad; ia adaptaci6n y difusi6n de tecnologias apropiadas al 
contexto campesino -intensivas en mano de obra y baja utilizaci6n de 
insumos costosos-, ademAs de una mayor informaci6n sobre mercadeo, 
comercializaci6n, precios, evoluci6n y perspectivas de ia demanda. 

Para superar los principales "cuellos de botella" que impiden el aumento 
de la productividad y de la competitividad de la agricultura en pequefia
escala, se requiere de informaci6n actualizada y desagregada por regiones 
y municipios, que resuman los conocimientos sobre infraestructura, 
recursos, pr~cticas y servicios existentes, y un catastro m6ltiple, 
permanentemente actualizado, que induya aspectos tales como zonas 
agroecol6gicas, tipos de suelo y potencial productivo. 

La necesidad de construir ventajas comparativas dinimicas y sostenibles 
exige oportunidad y previsi6n. En este sentido, es necesaria una amplia y
actualizada informaci6n que permita prever el comportamiento de ia 
economia internacional, regional y nacional, asi identificarcomo 
oportunidades de inversi6n y las reales potencialidades que surgen a partir
de nuevas tecnologias -a trav6s de la experimentaci6n previa a su 
incorporaci6n a la fase de producci6n en escala familiar o comercial- y su 
impacto en el uso de recursos naturales. 

2.1.2. 	 Diversificaci6n P-oductiva, Seguridad Alimentaria y 
Economfa Campesina 

Para satisfacer la demanda de energia alimentaria, que se estima en el 
orden de 2.750 a 3.000 calorias por persona para el afio 2010, la oferta 
de alimentos del pais debe crecer entre 2,5 y 3% anual en el perfodo 
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1990-2010. Ese ritmo podria ser mayor si ademAs se requiere ampliar la 
participaci6n de los productos alimentarios en las exportaciones o 
sustituir algunos alimentos importados, de manera a disminuir los 
actuales saldos comerciales negativos. 

La diversificaci6n productiva debe apuntar a una creciente seguridad 
alimentaria de manera a lograr niveles adecuados de suficiencia y 
autonomfa. La suficiencia en materia de seguridad alimentaria significa 
satisfacer la dernanda interna, pero tambi6n el autoconsumo en el caso de 
los mismos productores directos. La autonomia asegura alimentos de 
mayor valor nutritivo -leguminosas, cereales, lede, huevos y legumbres
de manera a lograr una dieta mAs equilibrada y reducir los niveles de 
desnutrici6n en el campo. 

La diversificaci6n productiva que apunte a equilibrar la producci6n de 
alimentos para el mercado interno y la producci6n para la 
exportaci6n, podria constituirse en el eje de la seguridad alimentaria 
futura. Teniendo en cuenta la actual distribuci6n y uso de la tierra, la 
misna no s6lo requiere un manejo mis intensivo y sostenible 1 1 de los 
suelos, silI) tambi~n la recuperaci6n de las pasturas implantadas para 
fines agrfcolas. Por cierto, un incremento de la productividad en la 
actividad ganadera cot tribuirfa en mayor medida a liberar tierras con 
potencial agricola. 

El posible curso de los acontecimientos -perspectivas macroecon6micas, 
precios internacionales, niveles de proteccionismo de los paises del norte-, 
sugiere que dificilinente, cn los aflos venideros, la expansi6n de las 
oleoginosas y del trigo pueda seguir siendo el eje del crecimiento agricola 
y del incremento de ]a disponibilidad de alimentos. 

Es necesario rescatar y revalorar el tradicional papel de los productores 
campesinos en la provisi6n de alimentos, a trav6s de incentivos 
apropiados para posibilitar otras fuentes productivas, intensivas en 
trabajo y lo suficientemente diversificadas para garantizar la 
sostenibilidad de la actividad agricola, e igualmente para reducir riesgos y 
asegurar ingresos. 

I I Una producci6n sostenida implica el desaffo de compaginar crecimiento con 
preservaci6n de los recursos naturales. 
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La presencia campesina constituye una "ventaja comparativa" en la 
medida en que permita mantener costos de producci6n a niveles que 
aseguren la competitividad de la producd6n local de alimentos. La 
producci6n dom~stica tiene una fuerte ventaja sobre la importaci6.: de 
alimentos, debido a su incidencia en la generaci6n de empleos rurales. 
Ademis, las distancias menores inciden en los costos de transporte, y, por 
lo tanto, en la fijaci6n de los precios al consumidor, aunque se trata aquf 
de una ventaia comparativa a potenciar, dado el lamentable estado de la 
red interna de caminos, especiqlmente los caminos vecinales y troncales 
que conducen a las comunidad-s campesinas. 

Hasta tanto no se Ilegue a la armonizaci6n de politicas macroecon6micas 
y, consecuentemente, de polfticas cambiarias, se deberian epcontrar 
mecanismos para proteger a la producci6n nacional contra las continuas 
devaluaciones en los paises vecinos, que, frente al desmantelamiento 
arancelario intrazonal, deje sin posibilidades de competencia en igualdad 
de condiciones a la producci6n local. En este sentido, pz:drian aplicarse 
sanciones monetarias a los parses que excedan una tasa determinada de 
devaluaci6n, constituyendo con estos recursos un Fondo de 
Compensaci6n para favorecer cambios estructurales, y asf fortalecer la 
posici6n de los sectores mis indefensos ante el proceso de integraci6n. 
Este Fondo deberfa destinarse a ia asistencia t6cnica, a la difusi6n de 
informaci6n oportuna para conectar la producci6n con los mercados 
regionales y extrazonales, y para desarrollar un sistema adecuado de 
cr6ditos. 

2.1.3. 	 Diversificaci6n Productiva, Expansi6n Vertical y Producci6n 
Sostenible 

La meta de la reactivaci6n y reconversi6n agricolas s6lo podria asegurarse
si se apunta hacia sistemas de producci6n integrados, intensivos en 
trabajo y renovables en el tiempo, que garanticen meiores niveles de 
empleo e ingresos a los productores directos y que permitan frenar el 
deterioro de los recursos naturales. En este sentido, deberian aprovediarse 
las experiencias existentes en el pafs, difundirlas y expandir su prActica 
hacia la mayor cantidad posible de productores. 

La expansi6n vertical o el aumento de rendimientos constituirA, en el 
futuro, el elemento clave de expansi6n agricola. En el sector de pequefios 
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productores campesinos, una producci6n mis intensiva implica un mayor 
recurso a prActicas que incorporen y combinen cultivos forrajeros, 
leguminosas, producci6n animal, reforestaci6n y t6cnicas de conservaci~n 
de suelos. El fortalecimiento y la expansi6n de sistemas integrados agro
silvo-pastoriles asegurarian la producci6n ampliada sobre bases 
sostenibles. 

En el caso de la ganaderia extensiva, que actualmente ocupa la mitad del 
pais, es necesario intensificar el uso de la tierra, con la expansi6n de 
cultivos forrajeros, pasturas implantadas y mejoras en el manejo del 
ganado. Esto tambi6n permitiria liberar tierras que pueden ser objeto de 
reforma agraria y de un uso miAs adecuado. 

Se trata de dar preferencia a aquellas inversiones y m~todos que forman 
parte del acervo cultural campesino, aunque puedan presentar diferentes 
grados de alteraci6n -asociaci6n y rotaci6n de cultivos- o que han sido 
probados con &xito en otras latitudes de caracteristicas agroecol6gicas 
similares -labranza minima o cero, curvas de nivel, agricultura orgAnica- y 
que aseguran cobertura vegetal y ia restituci6n de nitr6geno a los suelos, 
evitAndose asi una constante p6rdida de fertilidad. 

S61o una utilizaci6n mAs racional de los recursos disponibles, que debe ser 
acompafiada por un acceso a nuevos mercados e ingresos alternativos, 
permitirA una mejor distribuci6n y complementaci6n del trabajo en las 
familias campesinas, como tambi~n la absorci6n del subempleo estacional. 
Todo esto contribuirA, por ejemplo, a reducir la necesidad de seguir 
deforestando para compensar el deterioro de los suelos, o producir carb6n 
por falta de una alternativa mejor. 

2.1.4. Diversificaci6n Productiva y Agroindustrias 

La agroindustrializaci6n en pequenia y mediana escala s6lo puece 
prosperar sobre la base de una estructura productiva mAs ampliada y 
diversificada, asf como recursos humanos mejor informados, preparados y 
organizados. 

Es necesario estimular las inversiones en pequefias y medianas 
agroindustrias rurales como complemento de la actividad agropecuaria, 
de manera a posibilitar la reducci6n de las p~rdidas pos-cosechas, mejorar 
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ia utilizaci6n de subproductos agropecuarios y forestales, y obtener 
productos con mayor valor agregado. 

Por otro lado, se deberA potenciar y mejorar en provecho de los 
productores campesinos las relaciones existentes con las 
agroindustrias. Esta relaci6n podria representar un pot ,icial de 
desarrollo por las siguientes razones: 

a) 	 Integra a cerca de 200 mil productores vinculados por :laciones 
contractuales con distintos niveles de formalidad, y habituados a 
producir cuando se cuenta con mercado seguro y se obtienen 
anticipos, a~in sin tener prefijado el precio del producto. 

Los 	 datos desagregados por rama pueden apreciarse el siguienteen 
cuadro: 

I
iCADENAS CANTIDAD DE PRODUCTORES CON 
AGROINDUSTRIALES CONTI.ATOS 

de compra-venta con las 
cooperativas 

Algod6n 
sin anticipos 

9.322 
con anticipos 

168.000 13.342 
Cafra de Azdcar (para azdcar) 3.000 26.000 ..... 
Trigo 2.500 800 600 
Tabaco ..... 7.500 ..... 
Yerba Mate 172 19.550 70 
Ganaderia especializ.de ledie 16.191 ..... 2.000 
Frutas y hortalizas ..... 5.000 ..... 
Arroz 600 850 ..... 
Ganaderia de came 
Aceites esenciales 

20.000 
..... 

..... 
30.000 

30 
..... 

Soja 16.000 7.500 2.500 
Tung 402 4.365 300 

Fuente: Cepal 1993, Ortiz,C.: Agroindustrias en Paraguay. Inforne de Consultoria. 

b) 	 Es importante dinamizar, mejorar y potenciar esta relaci6n, ya que
la agroindustria constituye un nexo seguro de productores primarios 
con los inercados. La agroindustria detecta los inercados, realiza la 
inversi6n en instalaciones fabriles y de almacenamiento, induce a 
producir por medio de anticipos (crditos en dinero y especie) y 
asegura canales de comercializaci6n. 
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c) 	 Este vInculo entre productores primarios y agroindustrias, que de 
hecho se da en el Paraguay de manera generalizada, puede, ademAs, 
convertirse en un agente de innovi6n e incorporaci6n de 
tecnologia y de asesoria t6cnica al productor, modalidad que hoy en 
dia es escasamente utilizada, perc que podria alentarse mediante un 
trabajo conjunto y coordinado con centros de asistencia t6cnica y de 
innovaci6n tecnol6gica. 

d) 	 El hecho de existir cierta competencia por la materia prima entre 
agroindustrias 12 (especialmente en el caso del algod6n), podria 
constituir una ventaja para los productores primarios, si se logran 
mejores esquemas de organizaci6n y comercializaci6n. 

2.2. Organizaciones de Productores 

Para que los campesinos puedan participar en la identificaci6n de 
prioridades, en la gesti6n y evaluad6n de los prograinas y proyectos 
especificos, en el acceso mis directo y menos oneroso a los servicios y 
bienes ptblicos que 6stos produzcan y, en especial, puedan enfrentar las 
intermediaciones y especulaciones desmedidas, reteniendo en provecho 
propio una parte creciente del valor producido, es necesario fortalecer las 
organizaciones locales y regionales campesinas. 

Ademis del apoyo al fortalecimiento de la gesti6n social y econ6mica de 
las organizaciones campesinas, la racionalizaci6n y descentralizaci6n de la 
admninistraci6n piblica, el fortalecimiento de los municipios y 
gobernaturas en la gesti6n de programas de desarrollo, una mis estrecha y 
constante colaboraci6n entre organismos piblicos y privados, 
contribuirln, sin lugar a dudas, a que los recursos destinados al desarrollo 
rural fleguen efectivamente a destino, y que los esfuerzos e iniciativas 
concretos sean mAs fructiferos. 

12 Por lo menos no existen conductas o!igops6nicas evidentes, ni acuerdos de 
precios inuy s6lidos entre compradores, debido al volumen de comercializaci6n y 
de exportaci6n de algod6n, la elevada capacidad, de las empresas y los contratos ya 
efectuados con el exterior. 
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2.3. Financiamiento de la Producci6n Agropecuaria 

2.3.1. Mecanismos Formales de Concesi6n de Cr~ditos 

El actual sistema de cr~dito de caricter formal para pequefios
productores rurales no cubre ni se adecua a las necesidades del sector. El 
apoyo crediticio pfiblco se realiza a trav6s del BNF y del CAR,
instituciones que atraviesan por graves problemas financieros, producto
de politicas crediticias err6neas, con tasas de interns subsidiadas, altos 
costos administrativos y pocas posibilidades de atender con modalidades 
financieras adecuadas las necesidades de este sector. 

Los bancos privados tampoco cubren al sector campesino debido, por un 
lado, al bajo monto de las operaciones, el alto riesgo que representan y la
imposibilidad de contar con garantias "reales", y, por el otro, a la falta de 
capacidad tcnica para analizar los riesgos del diente. 

Los recursos crediticios deben asegurarse por distintos inecanismos que se
refuerzan mnutuamente: elevando la capacidad de aliorro interno y de 
acceso a fuentes externas de financiamiento (recursos frescos), y
asegurando la recuperaci6n de los pr~stainos. 

Actualnente se tiene conociniento de dos propuestas para atender al 
sector campesino que establecen innovaciones en materia 
institucional: el Proyecto FIDA y el Proyecto BID/BCP. 

El Proyecto FIDA ha dado lugar a la creaci6n, por ley, del Fondo de
 
Desarrollo Campesino (FDC), instituci6n de segundo piso que acaba de

iniciar sus actividades. El FDC 
dificilmente podrA constituirse en un 
organismo rector y ejecutor de la politica crediticia para el sector
campesino, como estaba originalmente previsto, puesto que han quedado
de lado las propuestas de reestructurar paralelamente las instituciones 
financieras ptiblicas existentes (rescatar el BNF como un banco de cr~dito 
para sector campesino, y transforniar al CAH en instituci6n bancaria 
desligada de la burocracia estatal -Banco de Cr~dito Campesino-). Se 
tiene previsto que el FDC operarA a trav6s de una unidad ejecutora (UEP) 
en el interior y que 4 cooperativas, previamente designadas, operarian 
como ventanillas de primer piso o instituciones financieras intermedias 
(IFIS) para un arranque del FDC. 
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La propuesta BID/BCP tiene prevista ]a creaci6n de otra unidad t~cnica 
de segundo piso (UTP) que, en este caso, canalizaria financiamientos para 
todo el sector productivo nacional, pudiendo induir programas especiales 
para el sector campesino. En forma temporal, el organismo ejecutor serfi el 
BCP, hasta que otro ente t~cnico estatal est6 en condiciones de poder 
administrar los diferentes proyectos. Al igual que en el caso FDC, esta 
UTP propone canalizar fuentes internas y externas de financiamiento, 
induyendo las provenientes de organismos multilaterales. 

Tambien se transfieren los recursos a las instituciones financieras 
intermedias (IFIS), s6lo que 6stas, a diferencia de la propuesta FIDA, 
serAn elegibles siempre y cuando re(inan las condiciones de solvencia 
exigidas, es decir, se adecuan a criterios t~cnicos establecidos por la 
Superintendencia de Bancos, debiendo previamente suscribir un contrato 
de pr6stamos con el BCP. Con ello se pretende garantizar la contiiiuidad 
del programa y la buena utilizaci6n de los recursos. 

La propuesta FIDA se caracteriza por especializarse exclusivamente en el 
sector campesino, mientras la propuesta BID/BCP tendria la capacidad de 
administrar al mismo tiempo varias Ifneas de financiamiento destinadas al 
sector productivo del pafs, entre las cuales se encontraria tambi~n el 
sector campesino. Esta 61tima propuesta maneja el concepto de contar 
con carteras especializadas en varios sectores, buscando crear mayor 
competitividad entre las instituciones financieras para la administraci6n 
de los recursos. 

La ventaja de ambas propuestas es la de operar a trav6s de una banca de 
segundo piso (FDC o UTP), que se pretende sea una instancia intermedia 
Agil y poco burocratizada. Es de suponer que la introducci6n de bancos de 
segundo piso y la utilizaci6n de las IFIS ya existentes en plaza para 
competir por los rondos disponibles, generarfn la necesidad de 
racionalizar la operatividad de las instituciones estatales, como el BNF y 
el CAH, a fin de reducir sus costos administrativos 13 . Para aprovechar las 

13 En lo que al futuro de instituciones estatales como el BNF y el CAH se refiere, 
se deberA examinar el nuevo rol de los bancos del sector p6blico en el Paraguay, a 
fin de desarrollar un plan de reestructuraci6n que podria incluir el 
redlinensionainiento, la liquidaci6n, la fusi6n o la privatizaci6n de algunas de 
estas instituciones. 
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ventanilias ya existentes, una alternativa seria licitar la administraci6n delas mismas a IFIS interesadas. Por otro lado, si se logra Ilegar a pequefios
productores con de]a provisi6n cr~ditos, se facilitarian tambi6n las
posibilidades de ahorrosrealizar financieros por medio de dichasinstituciones, sin necesidad de crear una banca especializada en este 
sector.
 

Ahora bien, en ambas propuestas no queda muy clara la modalidad
financiera que serg utilizada para permitir el acceso de los beneficiarios al
cr~dito, en especial si se trata de pequefios productores rurales dispersos
geogricamente y con necesidades crediticias muy peculiares. Incluso
el caso del FDC s6lo se menciona el recurso a grupos para 

en 
la mejor

comercializaci6n y recuperaci6n de pr~stamos, pero no se explicita lametodologL que serA aplicada. En la propuesta BID/BCP la forma de
administrar los crfditos, tanto en lo que a tasas de interns y plazos se 
refiere, estA mnls elaborada. 

La asistencia t&nica que se deberA prestar a las IFIS es fundamental parael 6xito de los programas. Estos se evaluar~n: a) por el grado de cobertura
del sector objeto del crfdito -pues to que interesa es liegar al beneficiario
final- , y b) por el nivel de tasas de morosidad -garantia de la continuidad
del programa-, que demuestra si las modalidades financieras se ajustan alflujo financiero del propio sector productivo y a las necesidades y
particularidades de cada sector. 

El problema en el mercado es el de plazos y tiempo de gracia para la
devoluci6n de los pr6stamos, por el lado del productor, y una
recuperaci6n real para la instituci6n financiera, lo que implica lanecesidad de utilizar algfin mecanisnuo que permita ajustar los recursos
 
debido a ia p&dida de valor que sufren.
 

La tecnologfa financiera para pequefios productores deberA contemplar
el disefio de un mecanismo que permita el otorgamiento de cr6ditos sobre
la base del flujo de caja, y no de la garantfa en bienes que 6stos puedan
otorgar, flexibilizando los periodos de pagos y adecuAndolos a los ingresos
del solicitante, qi,- varfan de acuerdo con el sector en que opera. 

El acceso a recursos financieros flexibles permitirAi que los pequefios
productores puedan optar por inversiones en cultivos temporales como 
perennes, de cido largo, en reforestaci6n o en recuperaci6n y conservaci6n 
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de suelos -terrazas, curvas de nivel- y. por lo tanto, desarrollar sistemas 
diversificados de producci6n agro-silvo-pastoril. La l6gica de adjudicaci6n 
de cr~ditos debe adaptarse a una demanda diversificada, producto de 
sistemas productivos mis complejos y trabajo intensivo. Los montos y 
plazos deberAn regirse por la actividad que se financia y admitir la 
combinaci6n de actividades agropecuarias y forestales. 

Los cr~ditos para miltiples prop6sitos, en tiempo oportuno, a 
mediano y largo plazo, deberfin apuntar tambi(n a que los pequefios 
productores puedan contar con una infraestructura -silos, galpones, 
dep6sitos- que les permita preservar sus cosedas de las indemencias 
dimfticas, negociar en mejores condiciones sus ventas y aumentar su 
capacidad operativa. 

Los programas de cr~dito y asistencia t&nica deberin propulsar la 
conformaci6n de organizaciones de pequefios productores como un 
medio prictico y eficiente para facilitar su acceso a aqu~llos. En principio, 
los gastos administrativos pueden ser controlados si se reduce el cr(dito 
individual, y, en contrapartida, se aurnenta el ncimero de operaciones en 
las organizaciones de productores. Con ello se facilita la ampliaci6n de la 
cobertura, pero tambi6n se reducen los rjesgos y se evita el sesgo en favor 
de los mejor dotados. 

Los fondos rotativos otorgados a grupos solidarios comunitarios, asf 
corno propone el proyecto FIDA, que deben ser recuperados en forma 
incrementada para volver a reinvertirlos en otros grupos solidarios, 
pueden generar un sisterna de control social que, si se acompafia de un 
buen diagn6stico y seguirniento, suele ser efectivo, ya que el no 
cumplimiento afecta la capacidad global del grupo para seguir recibiendo 
cr~ditos. 

Las tasas de interns positivas no son necesariamente un obstAculo para 
el uso de cr~ditos por parte de los pequefios productores -ellas sergn 
sieznpre menores que las tasas de interns uzurarias-, toda vez que se 
aniplfe la cobertura del cr~dito institucional, que se ajusten los montos 
desembolsados a la capacidad productiva y de retorno de los pequefios 
productores, que se reduzcan los costos operativos que guardan relaci6n 
con la centralizaci6n de los procedimientos y ia ineficacia institucional, y 
que se controle la inflaci6n. 
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La transparencia de los mercados supone reducir los mirgenes de la 
intermediaci6n financiera y comercial, apuntando con ello a mejorar tanto 
los precios de los productos que se ofertan como los ingresos de los 
productores. 

En iltima instancia, la capacidad efectiva de devoluci6n estA dada por la 
capacidad productiva de los solicitantes del cr6dito. Por lo tanto, un 
sistema de garantias efectivo no se resuelve estrictamente a nivel del 
sistema crediticio institucional, sino mss bien depende de la capacidad de 
gesti6n y administraci6n de los grupos y organizaciones y de orientadones 
adecuadas en materia tecnol6gica, productiva y de mercados. 

2.3.2. Sistema Financiero Informal (Acopiadores, Desmotadoras) 

Ante ia escasez de cr~dito institucional, el financiamiento al sector 
agropecuario se realiza, en gran medida, a trav6s de una larga cadena de 
intermediaci6n, en las que intervienen agroexportadores, industriales, 
acopiadores, transportistas, almaceneros y usureros. Cada etapa de 
intermnediaci6n significa un margen financiero que encarece el precio del 
dinero hasta ilegar a tasas cercanas al 100%. 

El vinculo tradicional entre la agroindustria y los productores se genera en 
el cr6dito que se canaliza a trav6s de los acopiadores 14 , a quienes los 
camnpesinos se comproineten a entregar la producci6n cuando se efectfie la 
cosedia. Ademrns de ia necesidad de rondos para la producci6n, la 
interrnediaci6n es consecuencia de la carencia de infraestructura de 
almacenamiento y transporte de los campesinos y de la necesidad de 
vender cuanto antes su producci6n a fin de contar con liquidez para 
solventar gastos corrientes y deudas de consurno, los que, en muchos 
casos, son cubiertos por los acopiadores y alnaceneros. 

El sistema de anticipos, que actualmente se encarece enormemente por 
el modo de operaci6n del sistema crediticio y la cadena de intermediarios 
que el snismo genera, puede ser un mecanismo citil si se lograse 
instrumentar sist,-mas de financiamniento y coinercializaci6n que reduzcan 

14 De los productores de algod6n que reciben cr~dito, el 63% lo recibe del 
coinerciante acopiador, proporci6n que se incrementa al 71% entre los 
productores de menos de 20 hectAreas. 
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15 el tramo y,consecuentemente, el margen entre la agroindustria y el 
productor. 

Actualmente, se podrian distinguir dos formas de comercializaci6n: la 
Organizada y ia Conjunta. 

a) 	 En la Comercializaci6n Organizada hay que diferenciar 
nuevamente entre la de pequefios productores y ]a de productores 
con mayores recursos, asociados en cooperativas. 

En el primer caso, ]a finca del productor se halla insertada en un 
programa especial de producci6n-cotnercializaci6n que tiene como 
objetivo eliminar la intermediaci6n de los acopiadores y negociar 
directamente con las desmotadoras. Es el caso de socios de cooperativas 
de ahorro y cr6dito, integrantes de organizaciones campesinas y/o 
beneficiarios de programas de promoci6n encarados por ONGs que 
trabajan con campesinos. 

El mecanisino consiste en otorgar cr6ditos para semillas e insumos, y un 
cr6dito de "aguante" que permita a los productores retrasar las ventas 
hasta obtener mejores precios 16 . Por otro lado, las operaciones en 
grandes volcnienes y la clasificaci6n de productos antes de la venta 
permiten acceder a bonificaciones establecidas por las desmotadoras para 
dichos casos, lo que mejora el precio promedio. La viabilidad de este 
sistema de comercializaci6n depende de la ampliaci6n de la cobertura de 
cr6dito institucional en condiciones adecuadas a una demanda creciente y 
diversificada. AdemAs, esti relacionada, en gran medida, a la posibilidad 

15 Cuando, por razones financieras, de localizaci6n o de escala participa una serie 
de intennediarios entre el productor y la desmotadora, se produce un 
ensanchamiento de los mArgenes de comercializaci6n y ia consecuente reducci6n 
de la ganancia del productor final. El traslado de los miArgenes hacia atrAs -en 
contra del productor pritnario, se explicarfa por las condiciones de 
comercializaci6n inencionadas, y, aden~s, porque el costo de oportunidad de los 
recursos propios es mnuy bajo o, directanente, Fjrque el productor no tiene 
cultivos altemativos de renta. El inargen proinedio de comercializaci6n entre el 
productor y la desinotadora se ha mantenido estabie y alrededor del 25% desde 
inediados de los setenta hasta fines de los ochenta; sin embargo, los (Iltimosen 
aios el inargen mnuestra una tendencia decreciente por debajo del 20%. 
16 En el ciclo 91/92 este inecanisino no dio resultados porque los precios bajos de 
la cosecha siguieron cayendo posterionnente en un comportainiento atfpico. 
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de comprar articulos para el abastecimiento familiar a travs de almacenes 
de consumo atendidos por los miembros de la organizaci6n, to que les 
permite dejar de recurrir a los acopiadores para este objeto, y adquirir las 
provistas a precios mis bajos que en el comercio. Con ello, se apuntaria a 
reducir la demanda de financiamiento para la unidad domnstica en los 
periodos "muertos" de cido agricola. 

El otro grupo que realiza comercializaci6n organizada es el constituido 
por unos 3 mil productores con mayores recursos y superficie de cultivo, 
que tienen posibilidades de acceder al cr~dito formal y la capacidad de 
Ilevar el producto hasta la desmotadora. Bajo esta modalidad se podria
incluir a las colonias menonitas. La relaci6n entre la cooperativa y sus 
socios se realiza por medio de un convenio que contiene un plan de 
trabajo y un programa de producci6n. En caso de incuniplimiento, hay
documentos exigibles por los anticipos, ademnis de una sanci6n moral por 
parte de la cooperativa. 

b) 	 Una reciente t~cnica de comercializaci6n es la denominada 
"Cornercializaci6n Conjunta", propiciada por las mismas 
desmotadoras y el MAG en algunas zonas del pais, posiblernente 
como sistema para disminuir la fuerte competencia que existe entre 
ellas para captar los volfinenes deseados de producci6n, y evitar la 
disminuci6n de sus niveles de ganancia. La desmotadora, en lugar de 
entregar el dinero a los acopiadores, conforma un equipo t~cnico 
con asistencia del SEAG, que presta servicios de orientaci6n 
crediticia. Este equipo promueve la formaci6n de comit~s de 
productores, con los cuales se relaciona y estimula ia 
comercializaci6n conjunta de algod6n de sus asociados, 
ofreci~ndoles operar en forma directa con ellos. Adem~is, los 
productores reciben una bonificaci6n por volumen y por producto 
dasificado. 

La diferencia con la comercializaci6n organizada constituye el hecho de 
que la iniciativa proviene de las propias desmotadoras, las que, a su vez, 
se apoyan en el SEAG y en los tradicionales iriterniediarios, revestidos 
ahora de funciones t6cnicas. Parad6jicamente, el gran desaffo de esta 
experiencia consiste en reducir la cadena de intermediaci6n, para
posibilitar mayores beneficios para los pequefios productores. 
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2.4. Mercado Externo 

A pesar de que la agricultura no se presenta muy promisoria frente a otros 
sectores, por ia baja elasticidad-precio, las politicas protecdonistas y otras 
distorsiones existentes, en t6rminos absolutos, sigue deempefiando un 
papel importante en la economfa mundial, y su cafda relativa no implica 
un decrecitnento de su tarnafio, sino una tasa de desarrollo menor que el 
resto de los sectores econ6micos. Esto implica que para un pais agricola 
como el Paraguay existen posibilidades de desarrollarse via el sector 
agrario. Es decir, el pais tiene actualmente en el sector agricola ventajas 
que debe aproved'ar. 

Se debe diferenciar entre aquellos productos con ventajas comparativas y, 
simultAneamente, descubrir ireas donde no existan limitaciones 
importantes de mercado relativas a la capacidad de producci6n 
paraguaya. La oferta debe dirigirse a nicios de mercados exigentes en 
calidad (mrs que en cantidad), y donde sea posible la diferenciaci6n de 
productos. En este sentido, la oferta de ciertos bienes primarios pierde 
importancia frente a la aparici6n de otros productos mis diferericiados. 

La producci6n, segn este enfoque, debe objeto de polfticaser una 
agroexportadora cuya posici6n futura sea, mas que la cantidad 
ofertada, la calidad, y, en ciertos casos, la exclusividad del producto. 

La diversificaci6n productiva agraria, en especial en el subsector de la 
pequetia producci6n, aparece como una opci6n estrat~gica insoslayable. 

Para contrarrestar la marginalizaci6n creciente del pequefio y mediano 
campesino se necesita un conjunto de acciones, tanto por parte del Estado 
como del sector privado. Entre ellas, se destacan las posibilidades de 
aumentar el ingreso y la independencia de estos productores via la 
diversificaci6n y ia ampliaci6n de los lazos directos con mercados, 
preservando el medio ambiente y haciendo valer las ventajas comparativas 
del sector nis importante de la economnfa nacional. 

Para lograr esta meta, el sistema institucional tiene un papel 
preponderante, tanto en el ciisefio como en la ejecuci6n de las acciones 
necesarias. Este diseflo debe considerar las limitaciones del grupo 
campesino, y apoyarlo con medidas especificas y diferenciadas. 
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Por otro lado, se necesita fortalecer las institucio-c cnrmo PRO-
PARAGUAY y las politicas de promoci6n de las exportaciones en general.
Se necesita informaci6n ampliada acerca de las posibilidades y
requerimientos del mercado regional e internaaonal oferta depara la 
productos paraguayos. La investigaci6n acerca del mejoramiento de 
productos ya cultivados, el control de calidad y de los mntodos de culzivo 
deben mejorarse, a fin de crear una base firme para entrar en el mercado 
mundial. Los servicios de mercadeo (transporte, embalaje, abastecimiento, 
etc.) tienen que ser apoyados para hacer posible una oferta constante y 
confiable. 

Se deben incluir acciones especificas de mercado orientadas al anilisis de 
la oferta exportable, de la evoluci6n de los mercados de exportaci6n, de 
los requerimientos de calidad de los mercados internacionales. Asimismo, 
es necesario fortalecer el apoyo a la gesti6n directa en la coniercializaci6n 
internacional para el caso de las pequefias y medianas empiesas, a trav~s 
de consorcios o cooperativas de exportaci6n, elemento que, de hecho, es 
importante en este proyecto: la organizaci6n de comit~s -primero- y
consorcios -luego- de pequefas y medianas empresas que individualmente 
no tienen capacidad para exportar. 17 

2.5. Otros Tipos de Politicas Especificas 

2.5.1. Seguro Agricola 

La experiencia de muchos paises, entre los cuales se encuentra M&xico, ha 
demostrado la dificultad de implementar el seguro agricola, pues, ademis 
del alto costo del mismo (caro en el caso de ser proporcionado por las 
compafifas de seguro, germen de corrupci6n silo proporciona el Gobierno 
o contiene un porcentaje de subsidio), puede dar lugar a riesgo moral 
(cubrir siniestros por cultivos inexistentes, asegurar cultivos con alto 
riesgo o las peores tierras), razones por las cuales, en mudlios casos, no es 
un mecanismo e- apoyo recomendable. 

17 Como resultado de esta ilnea de trabajo estA el Consorcio di! Productores 
Frutihortfcola, que en el afio 92 export6 al Mercado de Abasto de Buenos Aires 
tomates, pimientos, batatas, sandfas y pifias por valor de US$ 150 inil. 
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No obstante, se deberia analizar ms a fondo la experiencia de otros 
paises donde, debido a la innovaci6n en materia de instrumentos de 
seguro, se posibilit6 ia introucci6n de mecanismos para evitar los 
factores sefialados y que permiten el seguro de los cultivos mediante 
primas que diferencian por indiLcs de siniestralidad. Esto tambi6n 
permitiri a los bancos cubrirse de los riesgos que representan los factores 
dimiticos o las caidas bruscas de los precios internacionales, 
disponi&ndose de mayores flujos crediticios para el sector agrfcola. 

Otra posibilidad es que, en el caso de s:niestros nacionales o regionales 
(sequias, excesos de Iluvias, enfermedades ex6ticas, inundaciones, etc), se 
establezca una refinanciaci6n de ]a deuda y apoyos puntuales (provisi6n 
de semillas, pie de cria, etc). 

2.5.2. Politica de Precios o de Subsidios 

En el caso de los pfeLios de garantia, precios sost6n, banda de precios 18 o 
subsidios directos, cabe sefialar que son mecanismos de costosa aplicaci6n 
(para incrementar 20% el precio de referencia del algod6n en 1992 se 
gastaron 50 millones de US$ 19 ). Habria que discutir mAs bien la 
utilizaci6n de este importe en usos alternativos y, por otra parte, tener en 
cuenta que Ileva a distorsiones en ia asignaci6n de recursos de los 
productores. El mecanismo para atenuar los efectos 2 0 de la variabilidad 
(en particular de las caidas) de los precios internacionales debe ser una 
politica de diversificaci6n productiva, en la que deberian tener activa 
participaci6n las organizaciones de productores. Por otra parte, deben 
darse orientaciones precisas sobre la cantidad que producir, pues un 
exceso de la misma repercute en el precio interno. 

18 La experiencia de los fondos coin pensatorios creados cuando los precios de los 
prodtictos son altos no es inuy halagiiena.

9 AdeinAs, fue cuestionado el inecanismo de subsidio, que finalmente no Ilega al 
Sroductor. 

0 No se puede ni se pretende incidir en los precios internacionales con la 
regulaci6n de la oferta, sino atenuar el impacto de los efectos negativos de la cafda 
de los precios. 
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Por lo tanto, la politica de precios deberi basarse, mis bien, en 
mecanismos indirectos -bajo costo del dinero- que directos -precios
minimos o m~Aimos-. E! Estado deberA influir indirectamente en los 
precios de mercado -asegurando la produccion para el mercado interno- a 
trav~s de medidas que contribuyan a situar los precios nivel deseable,a 

pero sin fijar directamente los mismos.
 

Como el Estado no tiene influencia directa en la fijaci6n de los precios de
los productos agropecuarios, s6lo incrementos en la productividad, acceso 
a cx ditos convenientes, inversiones en infraestructui-a como caminos y
dep6sitos, mercados m~is transparentes y el fortalecimiento de las 
organizaciones de productores podrian garantizar que los precios guarden
relaci6n con los esfuerzos invertidos en el propio proceso de producci6n.
Esto significa la reducci6n de la intermediaci6n financiero-comercial y del 
control monops6nico de los mercados, es decir, un nexo m~is directo entre 
productores y consumidores finales. 

La politica financiera puede abaratar el costo del dinero si lograse 
controlar la inflaci6n. Pero sobre todo una mayor transparencia en los 
mercados y en las inversiones que reduzca los costos del acopio, del 
transporte y de ]a comercializad6n interna incidirA en el futuro en los 
precios percibidos por los productores. 
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RESUMEN
 

Esta quinta parte de las "Politicas Especificas y Sectoriales" analiza 
aspectos referentes al mercado de trabajo. En primer lugar se presentan 
distintos enfoques te6ricos: el needisico, donde el mercado deberfa 
funcionar sin interferencias del libre juego entre oferta y demanda; el dc 
tipo keynesiano, que da cuenta de las fluctuaciones del mercado, y trata de 
paliar su impacto sobre el trabajador a travs de mayor intervenci6n del 
Estado; y finalmente una visi6n mis institucional -que se comparte-, segfin 
la cual no basta el mercado y el libre juego de la oferta y demanda, sino 
que se requiere de una institucionalidad laboral adecuada (sindicatos, 
negociaci6n colectiva, c6digos del trabajo) para asegurar niveles salariales 
acordes con la productividad y, ademis, mejores condicion2s de trabajo, 
todo esto dentro de un marco de flexibilidad y transparencia del mercado 
laboral. 

En segundo lugar, se examinan los determinantes de la 
productividad Je !- mano de obra y del salario, habida cuenta de la 
necesidad de considerar la heterogeneidad de la mano de obra y los 
diferentes factores objetivos y subjetivos ligados a este hecho. Esta 
concepci6n justifica una Pdecuada institucionalidad laboral, que garantiza 
tanto una mayor flexibilidad del mercado laboral como condiciones justas 
de empleo. 

En tercer lugar se analizan laz politicas y knedidas para el desarrollo 
del mercado laboral. Se destaca la importancia de fortalecer la capacidad 
de gesti6n del Mini--terio de Trabajo para cumplir eficientemente con su 
funci6n reguladorm y supervisora del mercado laboral. Cabe sefialar que 
tan importante como la legislaci6n laboral que se promulgue, son la 
fiscalizaci6n del cumplimiento de la misma que haga la autoridad 
administrativa competente, asi como el desarrollo de los juicios laborales 
en los tribunales respectivos. El Ministerio de Trabajo deberA tambi~n 
estar capacitado para fonnular politicas del mercado laboral en conjunci6n 
con ia polftica econ6mica del Gobierno, relacionada directamente con las 
inversiones y el rendimiento de los recursos humanos, y de esta manera 
con los incentivos para Ja realizaci6n de nuevas inversiones. Asi tambi~n 
deberA impuisar en coordinaci6n con otras dependencias p6blicas y con ei 
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sector privado programas de empleo y capacitaci6n, para asegurar mayores
niveles de empleo por un lado, y el aumento de la productividad y
formaci6n de la mano de obra, por el otro. 

La 61tima y mis extensa parte de este trabajo se refiere al anilisis
del C6digo Laboral, en donde se examinan aspectos tales como: a)
terminaci6n del contrato de trabajo, b) organizaciones sindicales, c)
negociaci6n colectiva, y d) otras materias. 

Las normas referentes al trmino del contrato de trabajo, como ser las de 
indemnizaciones y causales de despido, deberfn ser mis flexibles y menos 
costosas para el empleador a fin de evitar efectos adversos. Por Io tanto se 
propone atenuar el impacto del aumento en el costo que supone la nveva
normativa, mediante la introducci6n de artfculos transitorios. Asi tambi6n 
entre las causales de t~rmino del contrato deberfn incorporarse razones no 
imputables al trabajador, que tengan relaci6n con la situaci6n de la 
empresa, como sustentan convenios de la OIT. 

Paralelamente se deberfa analizar ]a introducci6n del seguro de desempleo, 
que aminore los'efectos de la desocupaci6n sobre el trabajador y la 
sociedad en su conjunto. 

Se considera de importancia eliminar el status de inamovilidad que
adquieren los trabajadores a partir del d6cimo afio en la empresa, pues no
s6lo representa un costo de despido muy alto, sino que podrfa resultar 
discriminatorio para los trabajadores que Ileguen al noveno afio. 

Si bien se considera que la norma que establece altos perfodos de preaviso, 
en relaci6n a la antigiiedad, desea proteger al trabajador en su b6squeda
de trabajo, contribuye a elevar de modo importante el costo de despido y
genera un perfodo de malas relaciones laborales, por io que se propone
disminuir el periodo de preaviso a uno parejo, independiente de los afios 
de servicio. 

Respecto a las organizaciones sindicales se puede apreciar que
normativa o:nple con ciertos requisitos bAsicos, que aseguran un normal

ia 

desarrollo de la sindicalizaci6n del pais. Ahora bien, un criterio importante 
que deberfa cumplir la legislaci6n sobre organizaciones sindicales es exigir
un requisito de qu6rum de constituci6n y funcionamiento que asegure un
mfnimo de representatividad de dichas organizaciones. Por otro lado, se 
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deberia redudr el nfimera de dirigentes sindicales que pueden gozar de 
estabilidad sindical. 

Es necesario normar el procedimiento de negodaci6n cuando involucra a 
trabajadores de mis de una empresa. Para ello, entre otros aspectos, se 
deberA requerir la participaci6n de un porcentaje minimo de trabajadores 
de una empresa para que la misma se involucre en el proceso. Asi tambi.n 
se deberA establecer que el acuerdo colectivo se apruebe y suscriba por 
cada empresa y sus trabajadores, de manera que si alguna empresa no est6 
en condiciones de formar parte del mismo, pueda continuar negociando. 

En cuanto a la regulaci6n de la huelga se propone dejar a la autoridad 
administrativa responsable la fiscalizaci6n del cumplimiento del contrato 
colectivo, definir explicitarnente que ia huelga se produzca s61o en el 
contexto de un proceso de negociaci6n colectiva y establecer mecanismos 
de negociaci6n que agilicen el proceso de la huelga y contengan incentivos 
para acortar , duraci6n del conflicto. 

AdemAs se sugiere relativizar y flexibilizar el principio de la 
irrenunciabilidad de aigunos de los deredios que conlempla el C6digo del 
Trabajo cuando exista acuerdo de las partes y cuando existan garantias de 
que las partes no Ilegan a este acuerdo en una posici6n de inferioridad en 
la negociaci6n. 

Por ctra parte, teniendo en cuenta las meras n-odalidades de organizaci6n 
que estin exhibiendo las empresas modernas, se propone incentivar la 
subcontrataci6n, eliminando las normas del C6digo que pudiesen ir en 
contra de esa direcci6n. 

Se sugiere que los dias de vacaciones aumentcn de manera m~s gradual 
con la antigiiedad del trabajador, a fin de que tambi6n los haga el costo 
laboral del mismo modo. Por otra parte, se deberia reducir el excesivo 
ntimero de permisos con goce de remuneraciones que contempla el C6digo 
del Trabajo (de hasta 15 dias). 

Se propone inducir que la oferta de salas maternales est6 cubierta por la 
seguridad social, a fin de evitar pr~cticas discriminatorias que afecten la 
contrataci6n de mujeres en la empresa. Asi tambi6n, la posibilidad de que 
dicla normativa pueda sustituirse con el pago de una matricula en una 
sala maternal privada o piiblica flexibilizarA tal disposici6n. 
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A fin de dinamizar el proceso productivo se propone reconsiderar las 
restricciones al trabajo nocturno, pues el uso sistemAtico de dos y tres 
turnos de trabajo en las empresas permite aprovechar mejor el stock de 
capital existente en el pais, permitiendo un incremento en el empleo
productivo sin necesidad de recurrir a aumentos significativos en la 
inversi6n y haciendo un uso mis eficiente de los factores de la producci6n. 

Se estima necesario hacer la recomendaci6n de avanzar cada vez mAs 
hacia una determinaci6n flexible de las remuneraciones en el mercado 
laboral. El salario minimo deberg ser aplicado como unidad de referencia 
orientadora, que conduzca al pleno empleo. Se sugiere el uso de salarios 
participativos, vale decir, de remuneraciones que ligan directamente parte
de los ingresos de los trabajadores con el desempefio de ]a empresa
(utilidades, valor agregado, ventasetc), siendo para ello requisito una 
negociaci6n a nivel empresarial. 

A modo de ejemplo, para facilitar ]a contrataci6n de j6venes, se podria
permitir para este segmento del mercado khborai .el mis afectado por el 
desempleo- que el salario minimo caiga a un monto inferior al actual, 
siempre que al menos un 20% de su remuneraci6n sca variab!e en funci6n 
a alg6n indicador de desempefio de la empresa. 

Finalmente, cabe sefialar que este trabajo no ha sido exhaustivo, quedando
tal vez una serie de materias ain por indagar. Entre eilas se encuentran 
varias que han sido criticadas fuertemente como los problemas relativos al 
trabajo rural, los problemas especificos de la microempresa, y las 
incongruencias juridicas del C6digo mismo. Sin embargo, como se 
apreciarA, se ha optado por evidenciar algunos aspectos significativos y 
que merecen discusi6n. 
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CUADRO SINOPTICO
 

PROPUESTA DE POLITICA ECON6MICA: POLITICAS ESPECIFICAS Y SECTORIALES 

V. POLiTICA LABORAL 
Mayores niveles de ocupaci6n y de productividad de la mano de obra rural 
yurbana, a travds de una mayor transparencia yflexibilidad de los 
mercados de trabajo 
1.OBJETIVO: Contar con politicas para el mercado laboral, acordes con la 
politica econ6mica del Gobierno y con estrategias de acci6n definidas 

MEDIDAS INSTRUMENTOS
 

A Fortalecer la capacidad de a. Redefinir funciones mediante una nueva Carta Orginica
gesti6n del Ministerio del Trabajo b. Dotar de mayores recursos financieros, tLcnicos y de 

capital humano 
c. Mejorar sistema de supervisi6n del mercado laboral 
d Canalzar adecuadamente la asistencia externa 

B. Impulsar programas de empleo y a. Coordinar con otras dependencias pablicas ycon el 
capacitaci6n sector privado 

b. Coordinar entre institutos que realtzan programas de 
capactaci6n 
c Definir estrategia de acc16n a nivel nacional 

C. Contar con buen sistema de a. Reestructurar dependencias encargadas del tema 
Informacl6n e investigaci6n sobre el b.Trabajar conjuntamente con ONGs e institutos de 
mercado laboral investigaci6n universitarios 
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2.OBJETIVO: Contar con C6digo Laboral que permita mejor

funcionamiento de los mercados de trabajo
 

MEDIDAS 

A. Mitigar iAimpacto de los costos 
para el empleador a fin de evitar 
efectos adversos sobre el empleo 

B.Fortalecer las organizaciones 
sindicales y faciltar el 
relacionamiento obrero/patronal con 
sentido de cooperaci6n 

C Posibilitar que negoclaci6n 
colectiva agilice el proceso de 
negociaci6n 

D Posibilitar mayor flexibilidad del 
mercado laboral en el marco de 
mercados dinAmicos crecientes 

E Reformar la polltica salarial 

INSTRUMENTOS
 

a Introducir normativa transitoria para nuevo esquema de 
indemnizaci6n 
b. Incorporar causales de tdrmino de contrato imputables a 
la stuaci6n de la empresa 
c. Introducir seguro de desempleo
d Eliminar estatus de inamovilidad apartir de los 10 aflos 
e Establecer perlodo de preaviso independiente de anos de 
servicio 
f. Aumentar dlas de vaciones de manera gradual con anios 
de antigoedad 
g Inducir que la oferta de salas maternales est6 acargo de 
la seguridad social Incorporar esquemas sustitutos como 
pago de matricula en salas pbicas o privadas 

a Exigir un minimo de representatvidad

b Disminuir nimero de dirigentes sindicales con fuero
 
sindical por empresa
 

a Normar [a negociac16n colectiva que involucre amds de 
una empresa
b Establecer mecanismos de negociaci6n que agilicen 91 
proceso de huelga ycontengan incentivos para acortar 
duraci6n del conflicto 

a Incentivar las prdcticas de subcontratac16n
 
b Reconsiderar restricciones al trabajo nocturno
 

a Avanzar hacia una determinaci6n flexiblc de las
 
remuneraciones
 
b.Aplicar el salario minimo como unidad de referencia
 
orientadora, que conduzca al pleno empleo
 
c. Hacer mayor uso de salarios participativos (mAs pagos
relacionados con la productividad y las utilidades de la 

I empresa) 
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INTRODUCCI6N
 

La presente parte se estructura de la siguiente manera: 

En primer lugar, se sintetizan distintos enfoques sobre el funcionamiento 
del mercado del trabajo y el rol que corresponde en 6ste al Estado, a los 
trabajadores y a los empleadores. Se ha estimado necesario induir esta 
secci6n a fin de sustentar los comentarios sobre el C6digo Laboral. En ella 
se intenta dar una visi6n del mercado laboral inis cercana a la realidad y 
que clarifique cuAles son los desaffos centrales que un pals de la regi6n 
debe enfrentar en materia de institucionalidad laboral. 

En segundo lugar, se examina el rol de la productividad y la determinaci6n 
del salario, teniendo en cuenta la heterogeneidad de Ja mano de obra como 
resultado de factores objetivos y subjetivos relacion.,dos a este hecho. Esta 
concepci6n justifica una adecuada institucionalidad laboral que garantice 
tanto una mayor flexibilidad del mercado como condiciones justas de 
empleo. 

En tercer lugar se presentan las politicas y medidas necesarias para un 
mejor funcionamiento del mercado laboral. Se destaca la importancia de 
fortalecer el Ministerio del Trabajo, para que el mismo cumpla 
eficientemente con sus funciones de regulador y supervisor de las 
condiciones laborales, y sea asimismo el propulsor con el concurso del 
sector privado, de programas de empleo y capacitaci6n, tanto para mejorar 
la situaci6n del empleo como para aumentar la productividad de ia mano 
de obra. 

Finalmente, se presenta un anAlisis del nuevo C6digo del Trabajo en base 
al Proyecto presentado al Parlamento. En el mismo se evidencian aquellos 
aspectos que se estima necesario modificar para otorgar mayor flexibilidad 
al mercado laboral e incentivar una participacion de la mano de obra 
acorde con la situacion del mismo, sin descuidar las regulaciones que 
aseguren un relacionamiento obrero-patronal con sentido de cooperaci6n 
social. 
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1. EL MERCADO DEL TRABAJO Y LA
 
INSTITUCIONALIDAD LABORALI
 

Existen dos visiones disicas del meicado laboral y su institucionalidad 
(sindicatos, negociaci6n colectiva, c6digos del trabajo, autoridades 
competentes), que reflejan parte importante de las opiniones que al 
respecto se formulan y que son opuestas en sus condusiones. 

Por un lado, estA ia posici6n de quienes temen bAsicamente al factor 
trabajo (y veil al sindicato s6lo como un monopolio incipiente) y, por 
otra, la de los que ven al trabajador como intrfnsecamente d~bil y por to 
tanto en necesidad de que la legislaci6n y la politica laboral cumplan un 
rol mAs protector. 

La prinlera visi6n estA asociada a los economistas de vertiente neo-liberal, 
y entiende el funcionamiento del mercado laboral como el de cualquier 
otro, es decir, determinado por ]a interacci6n entre la oferta y la demanda, 
en condiciones de competencia. En este caso, el nivel salarial y el empleo 
se fijan automAticamente por el mercado segtin la oferta y demanda de 
trabajo: el trabajador que pida mAs que el salario de mercado tenderA a 
quedar sin ernpleo, e inversamente, de ofrec6rsele un salario inferior al del 
mercado, el trabajador se defenderAi cambiAndose a otra empresa. 

Basta pues el libre juego de mercado para fijar los salarios. De ahi que 
cualquier interferencia en la forma corno este mercado opere tendrA como 
consecuencia desempleo y subenpleo, puesto que eleva artificialmente los 
costos de la mano de obra, con el consiguiente empeoramiento en la 
asignaci6n de recursos. Por esta raz6n, el funcionamiento de los sindicatos, 
el proceso de negociaci6n colectiva y, en general, la institucionalidad 
laboral, no tienen realmente un lugar legitimo en este enfoque, pues si 
como consecuencia de 6sta se ltegara a conseguir un salario superior al de 
mercado, seria por ia presi6n indebida de los organizados sindicalmente y 
a expensas de la cesantia de otros trabajadores. Por eso esta visi6n 

1 Esta secci6n se basa en J. Ramos y D. Bravo, "AnAlisis de las Reformas 
Laborales", setieinbre 1991, Borrador, Santiago, Chile. 
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economicista, o no ve papel alguno para la negociaci6n colectiva, o s6lo 
acepta una negociaci6n como un mal menor y trata que la acci6n conjunta
de los trabajadores sea muy limitada. En efecto, basta el mercado, todo lo 
demAs es interferencia. 

El temor al sindicalismo que subyace en esta visi6n se debe a que se 
considera al sindicato un monopolio potencial cuyo 6nico fin es elevar 
artificialmente (desde el punto de vista econ6mico), por sobre el nivel de 
equilibrio, las remuneraciones de sus asociados. De allf que las 
implicancias de politica que se derivan de este enfoque apuntan a la 
"flexibilidad laboral" entendida como una fuerte desregulaci6n del mercado 
laboral y, en particular, a dificultar la organizaci6n sindical. 

Por otro lado, donde la visi6n economicista cree que hay que dejar todo a 
la ley de ia oferta y demanda de trabajo, la versi6n "protectora" teme a los 
resultados del funcionamiento del mecanismo de mercado y cree que el rol 
de la institucionalidad laboral es imponerse a 6ste. Desde esta perspectiva 
se considera que se protege al trabajador elevando los salarios (tanto los 
mfnimos como tambi~n de manera frecuente a trav6s de reajustes
generales de alcance global), reduciendo las horas de trabajo, mejorando
los beneficios sociales, estableciendo estabilidad en el empleo o 
dificultando el despido (por ejemplo, exigiendo su justificaci6n frente a 
autoridades administrativas o tribunales laborales), etc. 

La visi6n del mercado laboral que subyace en este enfoque es que existe utr 
grupo d~bil -los trabajadores-, que intercambia con un grupo fuerte -la 
empresa 2-, resultando una distribud6r de la renta considerada injusta 
para aqu6llos. 

Donde la primera postura tiende al "laissez faire", Ia segunda tiende al 
intervencionismo; mientras la visi6n economicista teme al poder sindical,
la segunda teme al poder empre.arial; y mientras el primer enfoque se 
centra en el efecto sobre la asignaci6n de recursos, el segundo enfatiza el 
aspecto redistributivo. 

La situaci6n del mercado laboral descrita por este segundo modelo 
corresponde a lo que ocurre con las denominadas rececsiones keynesianas,
vale decir, cuando la demanda agregada es insuficiente. En esta situaci6n 

2 1.Ramos, "La institucionalidad laboral Irigidez o bien social?", Borrador, enero, 
1993. 
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se crea una sobreoferta de mano de obra, por existir una menor demanda 
de la misma, debido a la calda de las ventas, en el contexto de 
inflexibilidad salarial hacia la baja. En este caso, el Estado interviene con
polfticas y programas espedales para asegurar la ocupadon de la mano de 
obra desocupada. 

Sin lugar a dudas, el enfoque economicista adquiere relevancia en casos 
como el de los trabajadores portua,.:)s en varios parses del mundo, que
constituyen monopolios que restringen la oferta de trabajo y establecen 
remuneraciones superiores, producto del control que tierien de una 
actividad muy importante. En tales casos, los elevados salarios no reflejan
s6lo una mayor productividad, sino que de manera importante un fuerte 
poder sindical. Por otro lado, tambi~n es daro que la situaci6n de mercado 
(bajo o alto desempleo) afecta de manera significativa el poder de 
negociaci6n laboral (alto o bajo respectivamente). En este sentido, el tipo
de politica econ6mica tiene particular importancia, por los distintos 
efectos que puede tener sobre el empleo y el poder de negodaci6n relativo. 

Cabe sefialar que el modelo neoliberal resurgi6 como respuesta a la crisis 
del modelo de sustituci6n de importaciones de varios paises
latinoamericanos, priorizando la estabilizaci6n macroecon6mica y el 
crecimiento sobre los objetivos de la equidad y la partidpad6n social, y 
con un 6nfasis casi 6nico en el rol del mercado, favoreciendo la 
disminuci6n de la intervenci6n estatal. 

La visi6n que subyace en este trabajo, sin embargo, considera que las 
pollticas laborales no deben ser disefiadas como si las situaciones 
excepcionales constituyeran ]a norma general, y las recesiones de tipo
keynesiano o los monopolios sindicaes distan de ser la regla 3 . Por un
lado, se respeta el mercado y el funcionamiento del mecanismo de la oferta 
y la demanda, enfatizando al mismo tiempo la importancia de la polfticas
macroecon6 micas, globales y sectoriales, destinadas a conseguir mayores
niveles de empleo, pues sin 6stas el mercado deja de cumplir su funci6n 
social. El pleno empleo, pues, garantizarfa la func6n protectora hacia el
trabajador, aunque el alcanzarlo es papel de la politica econ6mica mi.s que
de las leyes laborales. 

3 En el caso de los monopolios sindicales, baste con sefialar la baja tasa de
sindicalizaci6n (alrededor de 15%) que registra Arn&ica Latina. 
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Esta visi6n, por otro lado, insiste en que no basta el mercado y el libre 
juego de la oferta y la demanda -induso con pleno empleo- para fijar el 
nivel salarial y lograr el pleno aprovechamiento de la productividad de la 
mano de obra. Se requiere tanto del mercado como de una 
institucionalidad laboral adecuada. En 6sta deben estar comprendidos 
tanto el sector piblico como los actores privados: los trabajadores y los 
empleadores. 

El sector piblico tiene como responsabilidad la creaci6n del marco ;uridico 
y macroecon6mico para que la interacci6n entre los actores privados en el 
mercado laboral tenga resultados 6ptimos desde el punto de vista del 
conjunto. Dentro del marco general, los representantes de los trabajadores 
y empleadores deben asumir sus respectivos roles con un gran sentido de 
cooperaci6n social. Sin embargo, en casos de un desenvolvimiento 
considerado inadecuado, el sector p6blico debe facilitar el funcionamiento 
del mecanismo del mercado laboral y velar para que cada parte cumpla 
con su responsabilidad. 

Se considera que el Estado tiene un rol fundamental en el disefio de una 
institucionalidad laboral que permita y favorezca el desarrollo de buenas 
relaciones laborales al interior de la empresa. Estas son imprescindibles si 
se quiere movilizar eficazmente a los recursos humanos. 

Otto elemento que debe considerarse es que el Estado tambi~n es 
responsable de delinear los mArger-es en los cuales se enmarcarA la 
negociaci6n a trav6s de las partes. En esta direcci6n debe cautelar el 
cumplimiento de condidones mfnimas, especialmente persando en 
aquellos trabajadores que no tienen capacidad de negociaci6n. Ejemplo de 
estas normas son las referidas a la jomada de trabajo, las vacaciones, el 
descanso semanal, las remuneraciones minimas, las condiciones minimas 
de higiene y seguridad, etc. 

Se deberfa pensar en sistemas diferenciados de negociaci6n colectiva, por 
rama de actividad o por empresa, segin el grado de organizaci611 gremial 
que exista en cada sector y teniendo en cuenta los desniveles de 
productividad, tratando de adecuarlas a las caracteristicas particulares del 
mercado laboral nacional. 

Tambi~n debe preocuparse del cumplimiento de la legislaci6n laboral a 
trav~s de la adecuada y oportuna fiscalizad6n, asi como de asegurar a los 
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trabajadores un mayor acceso a la justicia laboral y hacer mis expeditos y
eficaces los procedimientos judiciales. 

Por lo tanto, la reivindicaci6n de una institucionalidad adecuada se basa en la teoria modema sobre el mercado laboral, que reconoce que no basta con el mercado para que los salarios reflejen ia productividad del
trabajador, ni con crear condiciones adecuadas para el crecimiento de la 
productividad. 

Se sostiene que este enfoque presentado, que privilegia el bipartismo, valededr los acuerdos y la resoluci6n de conflictos entre la empresa y sustrabajadores, sin intervenci6n mis alli de la necesaria del Estado,
constituye un buen paradigma para estudiar la institucionalidad laboral de 
un pais. 
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2. PRODUCTIVIDAD Y DETERMINACI6N
 

DEL SALARIO
 

Donde el enfoque neodcisico dice que por la sola acci6n del mercado las 
remuneraciones reflejan la productividad, la visi6n que aquf se sustenta 
sefiala que lo anterior se basa en una concepci6n ideal del mecanismo de 
mercado y sus resultados, y que el sector ptiblico tiene un rol fundamental 
que jugar, pero siempre de aculerdo con el principio de subsidiariedad. 

En el pasado, las teorias econ6micas e inclusive las de administraci6n 
tendieron a ver el recurso huniano como un simple factor de producci6n
mils, visi6n que se denomina fordismo. Segcin 6sta se compite s6lo a base 
de precios, pues la producci6n en masa implicaba un producto
relativamente estandarizado y homog6neo. Maxinizar utilidades, por lo 
tanto, se identificaba con minimizar los costos laborales por unioAd 
producida (determinados por el ritmo de la maquina que se opera). 

Actualmente, en cambio, la competitividad se basa crecientemente en la 
calidad del producto y la manera en que 6ste satisface las necesidades del 
consumidor con gustos heterogfneos, cada vez mis sofisticados y
diferenciados. Maximizaci6n de utilidades en este mundo implica
movilizar toda la capacidad y potencial de la mano de obra. En efecto, la 
productividad del trabajador es ni automAtica, ni simple funci6n delno 
tiempo trabajado. 

Por una parte, la productividad aumenta con ia capacitaci6n, puesto que
el componente inteligente cumple un rol de creciente importancia en todo 
proceso de produccion. Sin embargo, el mercado por si mismo no asegura 
que se haga un esfuerzo adecuado en este sentido. Ello se debe a que las 
empresas no son capaces de absorber el costo de la capacitaci6n no 
especifica, desde el momento en que no pueden obligar al trabajador a 
quedarse en su empresa y pagar esta inversi6n. De alli que, si bien a todas 
las empresas les conviene tener trabajadores mnls capacitados, ninguna va a 
estar dispuesta a invertir en capacitaci6n general, no especifica a su 
empresa. Asi, el costo de capacitacion general queda enteramente a cargo
de la mano de obra, que generalmente no puede afrontarlo. Por tanto,
corresponde al Estado apoyar y realizar una inversi6n 6ptima en capital 
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humano. 

Adicionalmente, la posibilidad de incrementar ia productividad estA cada 
vez mis ligada a las buenas relaciones laborales que rijan en la empresa, 
relaciones que sean capaces de obtener del trabajador el desarrollo de su 
creatividad y capacidad de reacci6n, en un mundo cada vez mAs exigente 
en estas ireas. 

Respecto a la relaci6n entre productividad y salario debe considerarse, en 
primer lugar, que la mano de obra no es un factor de producci6n 
homog~neo. Por cierto, la productividad de la mano de obra depende en 
parte de ciertos rasgos objetivos de valor para toda empresa (oficio, 
experiencia, educaci6n, etc.). Sin embargo, la productividad de la mano de 
obra tambien depende de factores exclusivos de cada empresa, tales como: 

a) 	 de ciertas capacidades especificas del trabajador que s6lo valen en esa 
empresa; 

b) de factores organizativos -por ejemplo, si se ha constituido o no un 
equipo de trabajo- que potencian asi el valor de esa mano de obra enl 
la empresa; y 

c) 	 de factores subjetivos, como la motivaci6n, que dependen del trato 
general asi como de la remuneraci6n misma. 

Todos estos factores contribuyen a que el valor y productividad del inismo 
conjunto de trabajadores varfe de empresa a empresa, as! como explican 
que el valor de estos trabajadores como grupo sea mayor para aclarar por 
qu6 el valor de mercado de una empresa puede ser superior a su valor 
libro, pues cada factor es valorado segfin su productividad efectiva enl 
dicha empresa -que toma enl cuenta factores de organizaci6n subjetivos- y 
no s6lo segcin su costo de mercado en trminos de costo de oportunidad 
que se limita a factores objetivos para toda empresa. 

Por lo tanto, puede haber una brecha significativa entre la productividad 
potencial del trabajador en esa empresa y el salario de mercado o costo de 
oportunidad eni otras empresas para trabajadores con las mismas 
caracteristicas objetivas. El mercado fija este diltimo valor, pero depende 
de la negociaci6n o de una politica de buenas relaciones industriales si se 
logra movilizar y pagar todo el potencial productivo latente del tr:bajador. 
De allf que, para que la productividad potencial se reahce y las 
remuneraciones reflejen esta productiv~dad efectiva del trabajador, son 
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necesarios mecanismos de negociaci6n sobre la base del equilibrio de poder
entre las partes contratantes, organizaci6n adecunda del proceso de 
producci6n y buenas relaciones laborales. 

En segundo lugar, puede darse la diferencia entre productividad y salario 
no s6lo en el caso de ocupaciones con un 	alto nivel de capital humano 
especifico, sino tambi6n en el caso de trabajadores de bajos ingresos,
cuando las condiciones en el mercado hacen que deuna las partes
contratantes carezca de poder negociador. Esto ocurre especialmente en 
situaciones de una sobreoierta de mano de obra poco calificada. 

Ademis, este tipo de trabajadores carece de ]a liquidez suficiente que se
requiere para mantenerse en perfodos de desocupaci6n y carece de acceso
a] sistema financiero. Esto hace que los trabajadores de bajos ingresos no
puedan ejercer la movilidad necesaria como respuesta de mercado, por
ejemplo, a una remuneraci6n inferior a su productividad. De alli que
nuevamente habrA una brecla entre productividad y remuneraciones. 

Los cambios en el proceso productivo implican un aumento de ia
productividad y producen niodificaciones en la organizaci6n del trabajo,
asf como en las costunibres, normas y procedimientos que rigen las
relaciones laborales. Para que 6stos se realicen de manera eficiente y sin 
mayores efectos sociales negativos, es imprescindible ia cooperaci6n
bipartita, preferentemente en el marco de convenios colectivos. 

Por lo tanto, temas centrales de las negociaciones deberian ser: 

• 	 Los efectus de la incorporaci6n de nuevas tecnologias sobre las 
relaciones laborales y el empleo; 

* 	 Sistemas de categorizaci6n y movilidad del personal; 

* 	 Relaci6n apropiada entre el incremento de !a productividad, la 
produc," n y los salarios; 

* 	 Establecimiento del sistema de informaci6n a los trabajadores
sobre el funcionamiento de la empresa; 

• Condiciones generales de trabajo relativas al r6gimen de
vacaciones, a medidas de higiene y seguridad, pausas en el horario 
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laboral, entre otras. 

Una cuesti6n previsible de conflicto serA si las decisiones estrat~gicas 
acerca de la modernizaci6n y los cambios tecnol6gicos deben realizarse con 
la participaci6n directa de los trabajadores, o si tales decisiones deben ser 
tomadas independientemente por la patronal. En este sentido cabe 
distinguir entre una instancia de consulta y otra que afecta la facultad de 
tomar decisiones. Debe enfatizarse que un sistema de participaci6n de los 
trabajadores en la gesti6n de la empresa no debe implicar sustraer a los 
empresarios la facultad de tomar decisiones con respecto al 
desenvolvirniento econ6mico de la empresa, aspecto que estA vinculado a 
decisiones estrat~gicas de distinto alcance que en absoluto pueden dejar de 
ser de responsabilidad de aqu~llos. 
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3. POLITICAS Y MEDIDAS PARA DESARROLLAR 
EL MERCADO DE TRABAJO 

Las politicas de reestructuraci6n productiva en la mayoria de los paises
latinoamericanos, motivadas por ]a apertura econ6mica y los mercados
dinamicamente crecientes, demuestran la necesidad de adaptar el mercado 
laboral. 

Precondici6n para lograr esta reestructuraci6n de manera 6ptima es el
establecimiento de un marco macroecon6mico estable, caracterizado 
reglas de juego daras, igualitarias y duraderas. 

por 

Ademrs, se tiene que enfatizar que las adaptaciones necesarias paraincrementar o niantener la productividad y ia competitividad atafien tanto 
a los afectados directos, empleadores y trabajadores, como al responsable
de la polftica laboral: el Estado. Las acciones emprendidas por cada uno de 
estos grupos son interdependientes, haciendo imprescindible un gran
sentido de cooperaci6n y racionalidad de las partes involucradas. 

Para lograr el mayor aprovedhamiento de los recursos laborales disf-ibles y una reestructuraci6n del proceso productivo, que propeiida al
mejoramiento de las condiciones de empleo y de ingresos de ]a poblaci6n,
se requiere bAsicamente redefinir los siguientes factores daves en el 
funcionamiento del mercado laboral: 

" el ordenamiento jurfdico laboral; 
* el papel de las instituciones en dicho mercado; y
* las relaciones laborales. 

Metas principales de los cambios en el funcionamiento del mercado
laboral setAn la creaci6n y substituci6n de empleos y el fomento de lasrelaciones de cooperaci6n entre empleadores y trabajadores. Las medidas 
para estimular la fPexibilidad del mercado laboral tendrAn que seracornpaiadas por una politica de salarios miAs adecuada, y una activa
politica de empleo y de capacitaci6n de trabajadores, empleadores
funcionarios p~tblicos relacionados con el mercado laboral. 

y 
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3.1. Papel del Sector Pfiblico 

La funci6n del Ministerio de Trabajo debe ser formular una politica 
laboral en consonancia con la politica econ6mica del Gobierno; 
administrar y coordinar directa o indirectamente (conjuntamente con el 
sector privado) programas especificos de ernpleo y de capacitaci6n para 
lograr mayores niveles de ocupaci6n y aurnento de la eficiencia y 
productividad de los trabajadores; y finalmente regular y supervisar 
adecuadamente las condiciones laborales. 

Actualmente, dicho Ministerio se limita casi exciusivamente a arbitrar 
conflictos individuales y colectivos de trabajo, dejando de lado las 
funciones sefialadas, debido a serias falencias de organizaci6n, financieras, 
t&nicas y de capital humano. 

Es necesario, por lo tanto, fortalecer la capacidad de gesti6n de este 
Ministerio, replanteando en primer lugar sus funciones, a travs de una 
nueva Carta Orgfnica, que defina claramente orientaciones y 
procedimientos y le otorgue autoridad legal para Ilevar a cabo sus nuevas 
responsabilidades. 

Esta instituci6n encargada de la politica laboral debe crear el marco 
estable, flexible y transparente para que las relaciones entre sindicatos y 
empleadores se desarrollen eficazmente, ejerciendo control, estableciendo 
el marco juridico y funcionando eventualmente como intermediario en 

caso de conflictos, vigilando el adecuado cumplimiento de las obligaciones 
de las partes. Si bien el Ministerio es el que debe asumir el liderazgo de la 
responsabilidad social, todas sus acciones deben tener en cuenta el carActer 
fundamentalmente bipartito de las relaciones laborales y de los procesos 
de concertaci6n de empleadores y trabajadores, y considerar cabalmente el 
principio de subsidiariedad. 

Es imprescindible el acceso a datos estadisticos sobre la cornposici6n de ta 

fuerza laboral, sobre el nivel de educaci6n de los empleados, y sobre el 

nivel de ingresos de cada subgrupo y sector. Estos datos ayudarAn, tanto al 

Gobierno como a la comunidad empresarial, a tomar decisiones aderuaadas 
en base a infornaci6n fidedigna. 

Las tareas principales del Ministerio de Trabajo deben, por lo tanto, 
circunscribirse a: 
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a) Inspecci6n del trabajo; 
b) Administraci6n de los Servicios de Empleo; y 
c) Capacitaci6n profesional. 

Adicionalmente, deben desarrollarse prograrnas especialmente enfocados a 
ciertos grupos de trabajadores, y disefiarse sisternas de seguros de 
desempleo y de seguridad social, con base financiera estable y cobertura 
mAxima. 

3.1.1. La Inspecci6n del Trabajo 

Se realiza para asegurar el cumpl;-lento de la normativa laboral y evitar la 
precariedad de las condiciones iaLa....es. 

Actualmente se realiza solamente en el Area metropolitana y algunas 
ciudades del interior, a trav6s de Direcciones del Trabajo, las cuales deben 
ampliar su cobertura hacia otras zonas del pafs. Es importante el 
mejoramiento de las prActicas de supervisi6n, ademAs de mejores 
remuneraciones para los funcionarios que realizan tales tareas, a fin de que 
los mismos cumplan eficientemente con sus funciones. Actualmente el 
Instituto Paraguayo de Estudios del Trabajo (IPET) capacita a inspectores 
laborales. No obstante, la precariedad de recursos dificulta ia realizaci6n 
efectiva de su tarea. 

3.1.2. Servicios de Empleo 

El Servicio de Empleo tiene como objetivo intermediar entre demanda y
oferta laboral, ofrecer informaci6n y orientaci6n laboral, y realizar otras 
funciones indispensables para la transparencia y el buen funcionamiento 
del mercado laboral. 

Si bien se cuenta con un banco de datos de recursos humanos, se ofrece 
servicios de intermediaci6n, se otorga capacitaci6n para bfisqueda dc 
empleo, didias funciones se cumplen con muda precariedad debido a la 
escasez de recursos humanos (4 funcionarios), falta de apoyo t6cnico (no
existe procesamiento electr6nico de datos) y otros problemas 
fundamemales para la realizaci6n efectiva de tales funciones. 

http:iaLa....es
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Como en otros pafses de Am6rica Latina, estos programas de servicios de 
colocaci6n son limitados en cobertura, pues las zonas rurales y el sector 
informal no estin adecuadamente servidos. 

Es necesario contar con informaci6n actualizada y constante sobre el 
mercado laboral, para to cual deberin reestructurarse y fortalecerse 
dependencias pOblicas como el IPET, creadas para el cumpliniiento de 
tales funciones. 

Una mejora en la recolecci6n de informaci6n posibilitarA un mejor 
funcionamiento del mercado laboral, permitiendo una evaluaci6n mins 
adecuada de la situaci6n social y ia efectividad de los programas. 

Se podria trabajar conjuntamente y en coordinaci6n con instituciones 
privadas (ONGs) especializadas en este sector, asi como con centros de 
investigaci6n universitarios. 

Los centros de estudio sobre el mercado laboral de carActer neutral, 
adem~is de ofrecer servicios de informaci6n, podrian prestar asesoramiento 
sobre cuestiones tales como negociaciones de contratos colectivos o mediar 
en conflictos obrero-patronales. 

Tambi6n se podrfa crear una bolsa de trabajo con la cooperaci6n de los 
gremios empresariales y sindicales, a fin de facilitar la intermediaci6n entre 
demandantes y oferentes de trabajo y asi contar con una organizacion que 
sefiale oportunamente las tendencias del mercado laboral. 

Paralelaniente, una red de oficinas de empleo tendrA como objetivo la 
mediaci6n en las migraciones laborales, canalizando los flujos a las 
regiones con mayor demanda en determinadas 6pocas de cosecha o 
sienibra. 

3.1.3. La Capacitaci6n y Re-capacitaci6n de Mano de Obra 

La polftica de capacitaci6n por si sola no compensa las deficiencias del 
sistema educativo, de los mercados laborales o de ia distribuci6n de los 
ingresos. Sin embargo, la capacitaci6n es un requisito fundamental para 
lograr mayor productividad de la mano de obra y, por ende, mejores 
niveles de remuneraci6n. 
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La fuerza de trabajo paraguaya se caracteriza por su bajo nivel de 
capacitaci6n especifica y bisica general, lo que dificulta la movilidad 
intrasectorial -debido a la dificultad de adaptar sus conocinientos a 
nuevos mtodos de producci6n- asi como el desarrollo econ6mico general. 

Ahora bien, una mejor capacitaci6n de ia manc de obra debe estar 
acompafiada de la reforma del sisterna educativo. Los aprendiccs necesitan 
tener una educaci6n bAsica general, que quizA se proporcione mis 
efectivamente por medio de la educaci6n formal que por medio de 
prograrnas de capacitaci6n. No obstante, como esto tornarA afn mucho 
tiempo, se deberia elaborar una politica y estrategia de capacitaci6n y 
formaci6n profesional a nivel nacional, teniendo en cuenta los diferentes 
sectores de ia poblaci6n. Politicas activas en esta Area son una 
precondici6n absoluta para lograr tanto las metas econ6micas corno las 
sociales mediante el funcionamiento del mercado laboral. 

Actualnente existen diferentes servicios e institutos de formaci6n 
profesional. El Servicio Nacional de Promoci6n Profesional (SNPP) es el 
mnAs importante en cuanto a ofrecer este tipo de servicios, contando para el 
efecto con la ayuda t~znica y la cooperaci6n de gobiernos extranjeros. Asi 
tambien se cuenta con escuelas y colegios vocacionales dependientes del 
Ministerio de Educaci6n como del Ministerio de Agricultura y Ganaderia. 
No obstante, ademAs de que tales servicios no Ilegan a tener una amplia 
cobertura que satisfaga la; iiecesidades del pais, se carece de una estrategia 
y coordinaci6n interinstitucional y de alcance nacional. Esto permitiria no 
s6lo aunar esfuerzos, sino tanibi~n posibilitaria una mejor administraci6n 
de recursos escasos, ademrAs de evitar ia superposici6n de funciones o la 
repetici6n innecesaria de errores. 

Los programas de capacitaci6n deben tener bases amplias que 
proporcionen a los trabajadores las habilidades requeridas por un mercado 
en ripido cambio4 . Por lo tanto, a fin de contar con una fuerza de trabajo 
preparada para enfrentar las nuevas condiciones de producci6n, se deben 
efectuar cursos profesionales de especializaci6n, y servicios de difusi6n y 
asistencia para facilitar ia incorporaci6n de nuevas tecnologias. 

4 BID: Progreso Econ6mico y Social en Amrica Latina. Informe 1993. Tema 
especial: Recursos Humanos. Washington CD, octubre 1993. 
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Una forma de incentivar la realizaci6n de progranias de capacitaci6n, es 
otorgar incentivos fiscales para aquellas empresas que realicen tales 
programas. La efectiva realizaci6n de los mismos puede estar verificada 
por el sindicato de la empresa. 

A continuaci6n se destacan algunos puntos recomendados por el BID 5 

respecto a tales programas: 

a) 	 Necesidad de integrar los programas de capacitaci6n a las 
necesidades de las empresas en expansi6n, debiendo los 
empleadores estar involucrados en el disefio y ejecuci6n de los 
programas. 

b) 	 Los programas de capacitaci6n deben otorgar especial atenci6n a 
las empresas pequefias y medianas, que son las de mayor 
crecimiento y rnutaci6n, ademiAs de estar mAs limitadas para 
otorgar este tipo de servicios que las empresas mis grandes. 

c) 	 Tener cuidado de que la capacitaci6n no cambie de una de carActer 
general (merecedora de subsidios en base a la eficiencia) a una 
especffica a nivel de empresa (para lo cual no se justifican los 
subsidios). 

d) 	 Asignar suficientes recursos a la recolecci6n, evaluaci6n y 
divulgaci6n de inforniaci6n sobre los programas de capacitaci6n. 

e) 	 Efectuar arreglos institucionales, tales como procesos de licitaci6n 
abierta, que estimulen ia provisi6n eficiente de capacitaci6n. 

f 	 Tratar en forma separada la capacitaci6n de j6venes y la 
capacitaci6n de trabajadores experimentados. 

g) 	 Contar con programas pilotos y con sistemas estrictos de 
evaluaci6n que midan su efectividad. 

Cabe sefialar la labor de las instituciones pfiblicas como ser el Ministerio 
del ranio para canalizar eficientemente ayuda t~cnica y financiera para la 
realizaci6n de este tipo de programas. Actualmente existe un Fondo 
Multilateral de Inversiones (FOMIN), que provee asistencia t6cnica para 

5 BID: idemn. 
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el desarrollo de la pequefia empresa, contando para el efecto con un 
programa separado para recursos humanos. 

Adicionalmente, se tiene que asumir la responsabilidad de capacitar a los 
empresarios y sindicalistas en materia de negociaciones colectivas, 
explicAndoles la realidad laboral y econ6mica en general y mostrando el 
bereficio que pueda brindar una cooperaci6n mutua, dindoles asi 
incentivos para cooperar de manera constructiva. 

Para que todos participen en las negociaciones se requiere un nivel de 
confianza y transparencia en sus acciones. Un funcionarniento del 
mercado laboral en base a convenios colectivos solamente es factible con: 

" un mayor grado de organizaci6n sindical de los trabajadores; y 
* una capacitaci6n laboral de los trabajadores, sindicalistas y 

empleadores, que provea informacion sobre las tcnicas de 
negociaci6n, los puntos claves y las medidas que se pueden usar 
para lograr un acuerdo, y las posibilidades y ventajas que las 
inismas brinden a los distintos sectores. 

3.2. Programas Especificos 

Los problemas estructurales mins agudos podrin enfrentarse mediante 
programas para determinados grupos sociales, que se encuentran en una 
situaci6n desfavorable y cuentan con problemas especificos en el mercado 
laboral. 

Caracteristica central de todos los programas debe ser la participaci6n 
activa de los involucrados, procurando asi que el contenido se adecue a sus 
intereses y expectativas. 

Entre los programas podrian citarse: 

a) Programa de Empleo Juvenil (PEJ) 

La tasa de desempleo abierto incide mis intensamente entre los grupos
mis j6venes de la fuerza de trabajo, debido a las dificultades que enfrentan 
para acceder a] mercado laboral, a causa de su falta de capacitaci6n. 
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El desempleo juvenil es particularmente grave por dos motivos: 

" 	 el dima social desfavorable que esto genera, aumentando los 
indices de delincuencia y marginalidad, 

* 	 el desaprovedlamiento de un recurso productivo esencial para la 
flexibilidad y el aumento de la productividad. 

La soluci6n del problema juvenil estA estrechamente relacionado con la 
formaci6n y capacitaci6n profesional corno mecanismo para facilitar la 
incorporaci6n de los j6venes a la actividad productiva. Cabe sefialar que la 
capacitaci6n de los j6venes es razonable 6inicamente si los inismos tienen 
habilirlades bAsicas en forma de capital humano general y si la capacitaci6n 
enfocada en la productividad es de buena calidad y :,e relaciona con los 
empleos disponibles. 

AdemAs de programas de capacitaci6n general y especificos, se podria 
prestar servicios de orientaci6n e informaci6n sobre posibilidades de 
empleo, t&nicas para crear su propia microempresa, tratando siempre de 
adecuar las propias aptitudes de los interesados con las posibilidadce que 
brinda el mercado laboral. 

b) 	 Programa de Empleo para Mujeres (PEM) 

El desempleo y el subempleo afectan con mayor intensidad a las mujeres, 
siendo ademAs evidente la desigualdad de ingresos percibidos con relaci6n 
a los hombres. 

Los programas tendrAn como grupos metas las mujeres jefes del hogar, las 
trabajadoras en el sector informal y las madres solteras. 

Estos programas deberian orientarse a aumentar la productividad de sus 
labores domesticas como de sus ingresos monetarios. Los mismos deberin 
cuidar de no representar mayores cargas a las muItiples actividades de las 
mujeres. Se deberia brindar informaci6n y capacitaci6n a empleadores, 
trabajadores y funcionarios ptiblicos, para eliminar todo tipo de 
discriminaci6n que afecte a las mujeres. 
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c) Programa para Desempleados del Sector P6blico 

Tiene como objetivos principales la reubicaci6n de funcionarios pfiblicos 
que han quedado sin empleo, por efecto de la reforma del Estado 
(reducci6n de personal), facilitando su reincorporaci6n al mercado laboral. 

Las niedidas para los desempleados del sector pciblico podrian ir desde el 
establecimiento de un seguro de desempleo hasta la capacitaci6n y 
ieconversi6n laboral. 

d) Programa de Apoyo al Sector Informal (SI) 

Estos programas deben contemplar el mejoramiento de las condiciones 
laborales de este sector, facilitar su acceso a los mecanismos, instrumentos 
y mercados formales (ej. cr~ditos) que posibiliten el aumento de su 
productividad y, por ende, incrementen sus niveles de ingresos. 

Es necesario una mayor interacci6n, es decir, una articulaci6n positiva 
entre sector formal e informal, siendo una prActica dinfimica el 
fortalecimiento y la expansi6n de la subcontrataci6n. 

e) Programa de Apoyo al Sector Rural 

Casi ia mitad de la fuerza de trabajo se concentra en el sector rural. El 
problema mAs agudo en dicho sector radica en las fluctuaciones entre la 
oferta y la demanda de mano de obra por el carActer estacional de las 
actividades econ6micas del sector. El no solucionarlo significa un 6xodo 
constante hacia los centros urbanos y/o el exterior, con sus 16gicas 
implicancias negativas. 

Dichos programas deben ser parte integrante de ]a polftica agricola, 
encaminada a mayores niveles de ingreso en el sector rural. Estos 
programas deberAn realizarse en estrecha coordinaci6n con el Ministerio 
de Agricultura y Ganaderia, para relacionarlos con la politica agricola y las 
necesidades del sector rural. Especialmente importante es el conocimiento 
y la atenci6n a las migraciones estacionales. Para ello las oficinas regionales 
de empleo deberAn cumplir una tarea de informaci6n y orientaci6n sobre 
oferta de trabajos, tanto de producci6n agropecuaria como de servicios 
especializados. 
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Caracteristica central de todos los prograrnas tiene que ser ]a participaci6n
activa de los grupos sociales involucrados, procurando asi que el contenido 
se adecue a sus intereses - xpectativas. 

Programa 
de Empleo 
Juvenil (PEJ) 

de Empha 
para Muje-es 
(PEM) 

para Desem-
pleados del 
Sector Pblico 

de Apoyo al 
Sector Infor-
real 

de Apoyo al 
Sector Rural 

Programas Especifficos 

Problemas princpalesL 
- bajo nivel de capaci-
taci6n 
- alto nivel de desem. 
pleo abierto 
-desuso de fuente de 

productividad signifi-

cante 

- base para descontento 
social 
•alto nivel de sub. 

empleo y desempleo 

- desigualdad en los 

ingresos 


-desempleo :reciente 
por razone, de achi. 

camnientr. y privatiza. 

ci6n d' las instituciones 

pjiblicas 

- falta de acceso a 
mecanismos e instru-
mentos del mercado 
formal 
- bajo nivel de produc-
tividad 
. bao nivel de ingreso 
- fluctuaciones entre la 
demanda y ia oferta de 
trabajo 
- migraci6n campo, 
ciudad 

Meta principal 
- Elevar el grado de 
capacitaci6n 
- Facilitar acceso al 
m-rcado laboral 

Aumentar la produc-
tividad de las mujeres 
para que obtengar, 
mayore- ingresos 
- Redudr nivel de 
desempleo 
- Promover trataniento 
igtalitario 
- Reubicaci6n de fun-

cionarios despedidos 


Re-capacitaci6n para 
facilitar su regreso al 
empleo 
-acceso a mercados 
formales 
- coopemci6n e inte
racci6n con el mercado 
formal 
. mayores niveles de 
productividad e ingreso 
- Incremento en la 
flexibilidad y movilidad 
de la fuerza del trabajo 

Subprogramas 
-Capacitacl6n profe
sional 
- Capacitaci6n para el 
autoempleo 
Creaci6n de condicio. 

nes legales para contra
tar l6venes 

- Formaci6n y capaci. 
taci61t profesional 
- Fomento a la micro
empresa 
- Promoci6n de igual. 
dad en el empleo 

- Reubicaci6n en el 
sector privado 

Reconversi6n laboral 
Subsidios temporales 

de desempleo 
-Articulaci6n positiva 
con Sector Formal 

medidas sociales, 
econ6micas y jurfdicas 

- Canalizaci6n de las 
migraciones internas 
-Capacitaci6n t&nica 
y gerencial 

Apoyo a la formaci6n 
de cooperativas ynicroempresas 
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4. ANALISIS DEL CODIGO LABORAL 6 YALGUNAS 
RECOMENDACIONES DE MODIFiCAcI6N 7 

En este capftulo se presenta un anilisis del C6digo del Trabajo Paraguayo,

evidenciando aquellos aspectos que principalmente se estima necesario
 
modificar. Al anfilisis de cada uno de estos subtemas continian 
 una o
 
varias proposiciones altcrnativas.
 

A modo de conclusi6n general, y como se podrAi apreciar de la secci6n
respectiva, se estima necesario reconiendar la modificaci6n de una serie de 
normas, especialmente en materia de terminaci6n del contrato de trabajo y
de ]a negociaci6n colectiva, a fin de hacer esta legislaci6n acorde con Ip,&;
necesidades de una economia moderna. 

Antes de comenzar, es necesario realizar algunas prevenciones de carActer
 
general. 
 En primer lugar, el informe podrfa contener algunas
imprecisiones en la inteq~retaci6n de las normas del C6digo. Ello, por

cuanto s6lo fue posible resolver algunas interrogantes y porque -como
 
ocurre en todos los paises- ]a normativa se debe leer junto la
con 
interpretaci6n que de e.la est6n realizando los tribunales o las autoridades
 
administrativas competentes. 
No obstante que ello pueda ser subsanado 
en una segunda versi6n de este trabajo, estimamos que en los temas 
centraes no deberia haber variaci6n significativa en la opini6n formulada. 

En segundo lugar, las recomendaciones que se vierten en varios casos son 
alternativas y mAs bien pretenden mostrar el tipo de soluci6n que frente a 
cada problema se podria plantear. Asimismo, hay que enfatizar que estas 
proposiciones no consideran factores de orden socio-politico, tales como 
las reacciones probables de los distintos actores, lo que podria condicionar 
la viabilidad de las mismas soluciones. 

6 Basado en el proyecto presentado a] Parlamento. 
7 Esta parte del documento se basa en el trabajo "C6digo Laboral del Paraguay:
Anilisis y recomendacioes.", elaborado para el CEPPRO por D. Bravo Urrutia,
econornista, asesor del Ministerio de Trabajo y Previsi6n Social, de Chile. Agosto
1993. 
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Finalmente, cabe sefialar que este trabajo no ha sido exhaustivo, quedando 
tal vez una serie de materias ain por indagar. Sin embargo, como se 
apreciarA, se ha optado por evidenciar aquellos aspectos mAs significativos 
y que merecen mAs discusi6n. 

Para efectos de ordenar estos comentarios, se ha separado este capitulo en 
cuatro grandes temas: 4.1. Terminaci6n del Contrato de Trabajo; 4.2. 
Organizaciones Sindicales; 4.3. Negociaci6n Colectiva; y 4.4. Otras 
Materias. 

La misma importancia de la legislaci6n laboral que se promulgue 
corresponde tarnbi6n a ]a fiscalizaci6n del cumplimiento de ]a misma que 
haga la autoridad administrativa competente, asi como al desarrollo de los 
juicios laborales en los tribunales respectivos. 

4.1. 	 Trmino del Contrato de Trabajo 

a) 	 Si bien la indemnizacion por despido sigue siendo baja en 
comparaci6n con la que tienen otros parses de Am6rica Latina, las 
disposiciones contenidas en el proyecto representan un fuerte 
incremento en el costo de la mano de obra. 

S61o a modo de ejemplo, el aumento de ia indemnizaci6n de 
medio rues por cada 3 afios de antigiiedad en la ernpresa, a una de 
medio rues por afio podria incrementar el costo de la 
indemnizaci6n de un 0,8% a un 2,5% expresado en porcentaie del 
costo anual de la mano de obra si la probabilidad de despido fuera 
de 60% y de 1,1 a 3,3 si la probabilidad fuese 80%8. Este 
aumento podria tener efectos sobre el emnpleo dependiendo de 
distintos factores. En caso que los trabajadores no est6n dispuestos 
a absorber en tin menor salario liquido este incrrnnento, el efecto 
podria ser de un 0,4% a un 1,6% menos de empieos, si se supone 
una elasticidAd empleo-salarios do 0,5%9 . 

8 Un cAIlculo mins preciso de estos costos requerirfa considerar la situaci6n de los 
trabajadores con inAs de 10 afios de antigiiedad y contar con estadisticas de 
duraci6n en el e'npleo de los ocupados. 
9 Por supuesto, este cAlculo tamnbi6n es provisorio por cuanto se requeriria contar 
con estmnaciones ajustadas sobre ]a elasticidad emnpleo-salario. 
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No obstante lo anterior, cabria presentar una alternativa para
moderar el impacto del incremento en la indemnizaci6n; ella sera 
introducir algin artfculo transitorio de manera que este aumento 
fuese gradual en el tiempo. Por ejemplo: i) podria operar para los 
nuevos contratos, individuales o colectivos; ii) podria pagarse en 
mensualidades por el empleador, etc. Una norma como las 
sugeridas permitiria que los contratos individuales y colectivos se 
ajustaran en alguna medida a las nuevas disposiciones, pudiendo
disminuirse de ese modo, en parte, el efecto impuesto a !a mano 
de obra que pudiera representar, especialmente en el corto plazo. 

b) Otro elernento importante dice relaci6n con la descripci6n de las 
causales de terminaci6n del contrato por voluntad del empleador, 
que se consideran justificadas. El articulo 810 del texto que se 
analiza considera s6lo causales imputables al trabajador tales como 
mala conducta, incumplimiento del contrato, etc. 10 

Dado que la posibilidad de despedir sin causa justa existe para el 
empleador, sin rnayores trAmites administrativos, para el caso de 
los trabajadores que no Ian alcanzado los 10 afios de antigciedad 
en ia empresa, cabria plantearse si no es una mejor alternativa: i)
contemplak como causal especifica la decisi6n unilateral del 
empleador de poner trmino al contrato, con la 
correspondiente indemnizaci6n; una causalo ii) incluir no 
imputable al trabajador y que diga relaci6n con la situaci6n 
de la empresa. 

Cabe sefialar que a - ce 6ltimo respecto incluso ]a OIT, que en sus 
convenios sustenta la doctrina del despido s6lo con causa 
justificada, sefiala: "No se pondrA t&mino a la relaci6n de trabajo
de un trabajador a menos que exista para ello una causa justificada
relacionada con su capacidad o su conducta o basada en las 
necesidades de funcionamiento de la empresa,
establecimiento o servicio" (Convenio N' 158 de ]a
Organizaci6n Internacional del Trabajo, OIT). 

Contemplar una causal que haga referencia a las necesidades de la 
empresa p tede ser una buena soluci6n a las restricciones que se 
pueden pla itear desde la perspectiva de los trabajadores en el 

10 A excepci6n de la causal i) que se refiere al personal de confianza. 
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sentido de que haya la imputaci6n de una causal para efectos del 
despido, siempre que se parta de ]a base que existe la posibilidad
de que ]a empresa pueda despedir a un costo conocido y evitando 
en lo posible tener que recurrir a los tribunales. 

Tambi6n es posible criticar el hecho de que no existe 
explicitamente la causal "renuncia voluntaria del trabajador" 
para el t&mino del contrato de trabalo. Si bien la normativa que 
se comenta penaliza la renuncia del trabajador de hecho sin el 
cumplimiento del periodo de preaviso y la imputaci6n de causales 
justificadas, se puede presumir que en la prActica, por la dificultad 
de fiscalizaci6n (y por lo poco probable que ella ocurra en todo 
caso), esta causal existe. De allf que se propone incluir como 
causal de t&mino de contrato a la "renuncla voluntarla". 

El punto central a criticar, s~n embargo, es el status de 
inamovilidad que adquieren los trabajadores a partir del 
d6cimo afio en ia empresa. Este se traduce en ia imposibilidad 
para la empresa de despedir a un trabajador de esta categorfa sin ir 
a un tribunal a fin de aducir una causal. 

Si bien en la prActica, al final del juicio, el despido puede operar de 
todos modos al negarse la empresa al reintegro, pagando una 
indemnizaci6n de un mes por afio de servicio, el costo de despido 
es altfsimo y estA dado no s6lo por la mayor indemnizaci6n que se 
ha de pagar, sino por el tiempo y rigidez que representa para la 
empresa la materializaci6n de dicha disminuci6n de recursos, asf 
como lo oneroso que significa el pago del perfodo transcurrido en 
el juicio. 

Consecuentemente, la sugerencia respecto de esta materia 
seria eliminar este status especial. 

Como se ha sefialado, la norma que establece altos perfodos de 
preaviso -que crecen con la antigfiedad como en el caso de las 
indemnizaciones- contribuye a elevar de modo importante el costo 
del despido y por ello el de la mano de obra. 

En la prActica, considerando la experiencia de otros parses, un 
empleador que planifica el despido de un trabajador paga todo o 
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buena parte del perfodo exigido de preaviso con el prop6sito de 
que el mismo siga en su puesto durante d menor tiempo posible 
despu~s de haberle comunicado su cese de funciones. Si bien la 
norma desea proteger al trabajador en su bfisqueda de trabajo, 
tambi.n puede inducir, en el caso que el empleador no pague el 
perfodo de preaviso, a un periodo de malas relaciones laborales y 
de baja productividad del trabajador que se sabe despedido. De ser 
la anterior una conducta probable, el periodo de preaviso puede 
equivaler entonces a una proporci6n significativa de la 
indemnizad6n por despido. 

Por otra parte, no parece justificado que el periodo de preaviso 
crezca con la antigiiedad en la empresa, especialmente si ya existe 
una indemnizaci6n que es funci6n de ella. 

Por lo anterior se sugiere una disminucl6n del perfodo de 
preaviso a uno fijo, independlente de los afios de servlcio. 

e) CuAl es el rol que cuiraple la indemnizaci6n por afios de servicio 
en caso de despido, asi como las normas relativas al preaviso y a 
los costos administrativos y judiciales?. 

En primer lugar, la indemnizaci6n que contempla la mayor parte 
de las legislaciones laborales en el piano internacional, apunta a 
constituir una cobertura de ingresos para el trabajador 
desempleado, que es valorada por 6ste. 

La l6gica de lo anterior se basa en la verificaci6n de un principio 
econ6mico simple. En efecto, si el trabajador valora como un bien 
el tener cobertura en la eventualidad de que se quede 
clesempleado, estarA dispuesto a disminuir en alguna proporci6n 
su remuneraci6n actual para cumplir con dicho objetivo. 
Naturalmente, el monto optimo de cobertura serA diferente para 
cada trabajador y depender!i del grado de aversi6n al riesgo que 
6ste tenga, es decir, de la valoraci6n del seguro de desempleo 
implicito en la indemnizaci6n por despido. 

Vale decir, que un rol importante de ia indemnizaci6n en caso 
de despido es constituirse en una especie de seguro de 
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desempleo I 1. Esta aseveraci6n puede reafirmarse si se constata 
que es precisamente en los palses que no cuentan con una 
cobertura adecuada a nivel de ±eguridad social para el desempleo, 
que las indemnizaciones por despido son m s altas 12 . 

En la mayor parte de los paises latinoamericanos, de hecho, no es 
povible financiar de manera viable un seguro de desempleo
tradicional, como el que existe en los parses desarrollados, 
existiendo una cobertura bhsica, generalmente provista por el 
Estado. 

En segundo lugar, las normas c,,istituyen una barrera o un 
desincentivo al despido, al asociarle un costo. Este costo, 
ademis de la indemnizaci6n que contempla la ley, puede induir 
los perfodos de preiviso, los costos administrativos y judiciales y la 
inflexibilidad que representa para el empleador el no poder
materializar con la rapidez requerida las decisiones sobre la 
dimensi6n de su dotaci6n de trabajadores. 

En todo caso, puede ser perfectamente compatible con una 
legislaci6n moderna y flexible l existencia de perfodos razonables 
de preaviso y el hedio que el empleador tenga que aducir una 
causal al momento de despedir, en el contexto de lo recomendado 
anteriormente. 

Sin embargo, se contraponen de manera significativa periodos de 
preaviso exageradamente altos o relacion.dos con ios afios de 
servicio, y el hedio que el empleador no pueda en la prActica
decidir sobre la cantidad de servicios laborales a contratar en un 
lapso corto de tiempo y a un costo conocido. En efecto, en el caso 
que se analiza, y para el caso de un trabajador denominado 

I Se podria argunentar que desde la perspectiva de la valoraci6n de recursos 
para el deseinpleo, el trabajador ya cstarfa asegurfndose con su propio ahorro, con
lo cual serfa innece-ario establecer medida alguna. No obstante, para fijar como
obligatoria una nonna comno 6sta habrfa que justificarla con el mismo argumento 
que subyace a los sisteinas de seguridad social obligatorios y que se basa en una 
concepci6n izns paternalista, en la que el trabajador valora mucho el consumo 

resente y no es por sf s6lo previsor.
2 Tornado de Cristian Echeverria "Los seguros de desemnpleo. Anflisis y

recomnendaciones.", julio, 1993. 
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estable, el empleador que por necesidades de ]a empresa deba 
despedir a un porcentaje importante de estos trabajadores,
finalmente lo lograrg. pero el costo ademis de ser un rues por afio 
de servicio se eleva a un monto desconocido relacionado con la 
duraci6n de los juicios. 

Para ertfrentar este 61timo tema, la legislaci6n dfilena 
recientemente ha contemplado, por una parte, que para despedir, 
todo empleador tenga que aducir una causal, dentro de las cuales 
existe una relacionada con las necesidades de la empresa y la falta 
de adecuaci6n laboral del trabajador. Sin embargo, no estA en 
cuesti6n la facultad del empleador de poder decidir sobre qu6
trabajadores contratar y a partir de cu~indo terminar estos 
contratos (luego de una exigencia de preaviso). No obstante, se 
establece un recargo a la indemnizaci6n en caso de despido
injustificado (de 20%), que es lo mAximo que puede obtener el 
trabajador en caso de acudir a un tribunal, lo que, junto con otras 
normas administrativas, actfia como ,in incentivo para que ambas 
partes terminen evitando ir a los tribunales. 

Una critica a la indemnizad6n - -r despido concebida como 
indemnizaci6n por afios de s. .icio se relaciona con la 
inflexibilidad y desincentivos a la movilidad que introduce en 
el mercado laboral. En efecto, cuando un trabajador acumula una 
antigiledad significativa rediaza alternativas laborales ante la 
expectativa de despedido cobrar altoser y un monto de 
indemniizaci6n; por otra parte, el empleador pone a estos 
trabajadores al final de ]a lista de los potenciales despedidos, por 
su mayor costo. Las relaciones laborales pueden empeorar por 
cuanto el primero tiene incentivos para hacer mal su trabajo a fin 
de ser despedido; y el segundo tiene incentivos para hacer que el 
trabajador rentncie, fin eliminar un pasivoa de potencial 
(adicionalmente, es claro que hay desincentivos para un patr6n
ascendente de salarios para este trabajador, acm cuando 
corresponda a incrementos en su productividad, porque
aumentaria autoImIticamente el monto a pagar en concepto de 
indemtrizaciones). 
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0 Avanzar en el establecimiento de un seguro de desempleo 

La implementaci6n de un seguro de desempleo forma parte de una 
polftica social de apoyo y acompafiamiento al proceso de 
reestructuraci6n econ6mica. 

Sirve como instrumento de protecci6n social para los trabajadores 
que pierdan su puestos, tanto por el adiicamiento del sector 
ptiblico como por los cambios en el privado, y constituye una clara 
seial de compromiso social para avanzar en formas mins 
equitativas hacia el crecimiento econ6mico. 

El objetivo principal consiste en proporcionar a los desempleados 
un ingreso econ6mico de carfcter temporal que les permita
subsistir decorosamente mientras procuran reinsertarse en el 
mercado de trabajo. 

Puesto que las circunstancias no permiten una cobertura integral 
de todos los que se encuentran desempleados, se tiene que 
empezar por seleccionar el grupo de beneficiarios. Estos deberAn 
ser en un primer momento los trabajadores del sector formal que 
se encuentren en situaci6n legal de desempleo. 

El seguro tendria aplicaci6n en todo el territorio nacional. Ademis, 
se lo aplicarfa a todos los trabajadores que se encuentren en 
"situaci6n legal de desempleo", en base a los motivos de su 
desempleo. Estos motivos tienen que ser definidos por las 
autoridades. 

Es imprescindible para un buen control que los requisitos del 
trabajador, y las obligaciones tanto de los trabajadores como de los 
empleadores, tienen que ser claras a fin de evitar falsas 
interpretaciones y malentendidos entre las partes. 

El diseflo de un esquema de cobertura al desempleo para un pais 
en vias de desarrollo debe superar una serie de restricciones de 
importancia, entre otras: 

* la escasez de recursos fiscales; 
• el aumento en el nimero de desempleados y en la 
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duraci6n del desempleo que generan los incentivos 
incorrectos que usualmente tienen los sistemas de 
financiamiento de reparto; 
el alto nivel de desempleo ya existente. 

Pareciera que una forma de erfrentar este desafio es ligando
aportes con beneficios, por ejemp1o a travs de la implementaci6n
de un sistema basado fundamentalmente en la capitalizaci6n 
individual 13. 

4.2. Organizaciones Sindicales 

a) Del examen de la normativa referida a las organizaciones sindicales 
(Art. 283 a 325) se puede apreciar, en primer lugar, que cumple 
con ciertos requisitos bAsicos que garantizan el desarrollo de un
sindicalismo acorde con las exigencias ae la democracia y el 
desarrollo: 

La afiliaci6n a una organizaci6n sindical es voluntaria; 

Los sindicatos se constituyen sin autorizaci6n previa, a fin 
de evitar la intervenci6n de la autoridad sobre 6stos; 

Las decisiones importantes de las organizaciones son 
tomadas por las bases a trav6s de una votaci6n secreta, lo
cual resguarda la existencia de mecanismos democrAticos al 
interior de los sindicatos; 

No se impone la existencia de un solo sindicato dentro de 
cada empresa o sector, lo cual garantiza, ademis, el 
deredio de las minorias de desafiliarse y formar otros 
sindicatos cumpliendo los qu6rumn requeridos; y 

No hay una cotizaci6n sindical obligatoria para los no 
afiliados a sindicatos. 

13 Por ejeinplo puede mencionarse la propuesta que actualmente estf elaborando 
el Ministerio del Trabajo ), Previsi6n Social de Chile, que pr6ximamente se
presentarA al Congreso. 
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b) 	 Un punto crucial, sin embargo, de acuerdo a lo desarrollado en el 
capitulo anterior, es asegurar que las organizaciones sindicales no 
ejerzan una especie de poder monop6lico, como en ocasiones 
ocurre en algunos sectores de la actividad de ciertos paises. Para 
ello es necesario enfatizar dos tipos de medidas, adicionales a la 
eliminaci6n de toda norma que se refiera a ]a afiliaci6n sindical 
obligatoria o a la pertenencia a un sindicato 6nico, a saber: 

Asegurar ia libertad de trabajo y de contrataci6n, 
eliminando las posibles restricciones que puedan 
haber en determinadas actividades. 

Este tipo de normas es generalizado en casi todos los 
puertos del mundo donde los estibadores ienen un 
control sobre la oferta de mano de obra, lo cual se traduce 
en elevaciones artificiales del costo de ia mano de obra que 
afectan a los consumidores y a los exportadores 14 . 

Asegurar un buen contrapeso al ejercicio de 
actividae !s monop6licas, tanto por part de los 
empleadores como por parte de las organizaciones 
sindicales. Para ello es importante desarrolla" una 
adecuada nortnativa antimonopolios. 

c) 	 Otro criterio importante que deberia cumplir la legislaci6n sobre 
organizaciones sindicales es exigir un requisito de qu6rum de 
constituci6n y funcionamiento que asegure un minimo de 
representatividad de dichas organizaciones, no obstante, teniendo 
tainbi~n a la vista la deseabilidad de poder constituir mils de una 
organizaci6n sindical en cada empresa o industria. 

En particular, a partir de lo sefialado en el artLculo 292 del texto 
analizado, es posible observar que se opta por criterios distintos de 
qu6rum para el sindicato de empresa y el gremial respecto del de 

14 Pot ejemplo, en Chile hasta 1980 existian numerosas nonna, que establecian 
el uso obligatorio de un camet profesional para el desempeilo de actividades tales 
como la de los peluqueros, m6sicos de orquesta, electricistas, operadores 
cinematogrAficos, panificadores, trabajadores marftimos y portuarios, entre otras, 
las que fueron derogadas a partir de dicho afho. 
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trabajadores del sector ptiblico. En los dos primeros se establece 
s6lo un mininio de integrantes; en el Ciltimo, en cambio, se exige 
un porcentaje de representatividad. 

Si bien 	es una cuesti6n discutible y sujeta a diferentes opciones, 
podria ser aconsejable agregar al qu6rum exigido para formar 
el sindicato de empresa un porcentaje minimo de 
representatividad. Por otra parte, al exigir un minimo de 20 
fundadores, se imposibilita en la prActica, para los trabajadores de 
empresas pequefias, la constituci6n de un sindicato de empresa, 
hacidndose wiAs favorable la constituci6n de uno gremial o por 
industria. 

Por lo anterior, la recomendaci6n especifica seria establecer un 
mininio inferior de trabajadores para constituir sindicatos de 
empresa, por ejemplo, 5 o 10?, siempre que constituyan por lo 
menos el Z40% o 50%? de los trabajadores de la empresa; para el 
caso de empresas con mrAs de ese niimero de trabajadores se 
pueden exigir porcentajes inferiores. 

Si bien es cierto que este punto podria parecer no tan importante, 
Io es si se tiene en cuenta que las directivas sindicales gozan de 
fuero o estabilidad sindical, por lo cual pareciera razonable, en un 
contexto de pluralidad de organizaciones sindicales, exigir cierta 
representatividad minima (o, alternativamentc, limitar los fueros a 
las organizacione; mis representativas, lo que tal vez es una 
soluci6n menos buena). 

De manera similar, y en particular porque tambi~n sus directivas 
gozan de estabilidad sindical, dcbcrian exigirse ciertos 
requisitos de representatividad para la constituci6n de 
federaciones o confederaciones, por ejemplo reunir un nfimero 
minimo de trabajadores y/o de organizaciones. 

d) 	 La normativa referida a la estabilidad sindical merece los siguientes 
comentarios: 

El n6mero de dirigentes sindicales que pueden gozar 
de estabilidad sindical es, sin lugar a dudas, excesivo. 
Es decir, siendo imprtante contar con estabilidad sindical 
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-con los comentarios sefialados en el puv.o anterior- a fin 
de proporcionar a las organizaciones sindicales de una 
herramienta necesaria para el desarrollo de sus funciones, 
se estima excesivo que en un lugar de trabajo con 20 
personas, 5 de ellas pueden gozar de estabilidad (un 25%) 
y, a6n cuando la proporci6n baja mAs adelante, pueden 
Ilegar a tenerla hasta 11 miembros de la directiva sindical. 

A Io anterior debe agregarse el fuero de los dirigentes de 
federaciones y confederaciones, o sea, de organizaciones 
que, como ya se ha comnentado, no tienen requisitos de 
constituci6n en t&minos de qu6rum a cumplir. 

Una alternativa a estas normas seria establecer mayores
criterios de representatividad a todas las 
organizaciones sindicales, limitando ia estabilidad 
sindical a los niembros de las directivas y, tal vez, 
limitando el n6mero mixlmo de dirigentes por 
organizaci6n, el cual puede variar de acuerdo al tamafio 
de 6sta. 

Otra norma que podria complementar una restricci6n al 
nimero de fueros es establecer que los dirigentes de 
federaciones y confederaciones deban ser, a su vez, 
dirigentes sindicales de base. 

Asinismo, pareceria aconsejable establecer que aquellos
trabajadores contratados a plazo o por obra, y que 
tengan ia calidad de dirigentes sindicales, gczartn de 
estabilidad sindical hasta el t6rmino del plazo ode la 
obra, respectivamente, si es que 6ste ocurre antes que el 
cese de sus funciones como dirigente sindical. 

Lo anterior, con el objeto de que la normativa sobre 
estabilidad sindical, apropiada para funciones de tipo 
permanente, no incida negativamente sobre actividades de 
carActer mis transitorio o de temporada, que utilicen 
contratos a plazo o por obra, evitando tener que recurrir 
cada vez a los tribunales. 
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e) 

) 

4.3. 

a) 

Por otra parte, y respecto de las finalidades de las organiLaciones
sindicales sefialadas en los articulos 290 y 291 del texto analizado, 
se podrian redactar 6stas en trminos mis generales e 
incluso no utilizar una descripci6n exhaustiva de to que
pueden hacer dichas organizaciones. Mis bien, el enfoque
podria abrir el campo de acci6n de las organizaciones sindicales, y 
no se considera perjudicial si se asegura la existencia de 
mecanismos dernocrAticos en sus decisiones importantes, el 
respeto por las minorias y ]a existencia de una adecuada 
fiscalizaci6n. 

Con respecto a ios permisos de que pueden gozar los dirigentes 
sindicales para cumplir su funci6n, se establece en el artfculo 62,
inciso i) que estos permisos constituyen una obligaci6n para los 
empleadores, si estAn cargo de labien a misma organizaci6n 
sindical. 

Podria considerarse como alternativa poner un limite al ntimero 
de horas sen"anales o mensuales de permiso que el dirigente
sindical puede solicif.ar al empleador en virtud de ia ley,
permiti~ndose, por supuesto, su incremento (e induso el pago
de algunos o todas las horas) por acuerdo de las partes o via 
negociaci6n colectiva. 

Negociaci6n Colectiva 

Un primer comentario que merece ]a secci6n referida a la 
negociaci6n colectiva en el texto del C6digo del Trabajo que se 
analiza, apunta a la relaci6n entre el Ambito donde se produce esta 
negociaci6n y la realidad de la empresa la que el contratoen 
tendrA aplicaci6n. 

En las negociaciones colectivas que involucran trabajadoresa de 
miAs de una empresa, como podria ser el caso de pliegoun 
presentado por un sindicato gremial o por una federaci6n, o por 
un sindicato de industria, se puede suscitar una negociaci6n que
concluya en una huelga de varias empresas que termine 
presionando por ]a suscripci6n de un contrato colectivo apto para
la realidad s6lo de alguna de ellas. De este modo, el poder de 

http:solicif.ar
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negociaci6n sindical puede ser excesivo y los resultados pueden ser 
remuneraciones fuera del rango permitido por los incremnentos en 
productividad. 

bJ) 	 Frente a lo anterior, nos parece importante subrayar el criterio de 
que los resultados de la negociaci6n, independiente de las f6riulas 
que la ley establezca o permita, deben guardar relaci6n con la 
situaci6n al interior de cada empresa. 

Elio, por cuanto ia imposici6n de tarifados (o nifnimos superiores) 
para determinadas rarnas de actividad o grupos de trabajadores 
afectarfi negativamente a aquellos sectores de menor 
productividad que se verfil forzados a elevar sus costos laborales 
excesivaniente, disminuyendo su competitividad y el empleo 
contratado 1 5 , ,fistorsionando la asignaci6n de recursos entre 
empresas y scctores de actividad. Estos efectos tambin 
constituyen un incentivo a ia informalizaci6n, precisainente de 
aquellos trabajadores con una productividad inferior a la del 
promedio. 

En el 	 contexto de las normas establecidas en el C6digo del 
Trabajo, podrian hacerse las siguientes sugerencias para avanzar en 
la direcci6n enfatizada: 

i) 	 Normar el procedimiento de negociaci6n cuando involucra 
a trabajadores de mins de una empresa: 

Requerir la participaci6n de un porcentaie 
mifnimo de trabajadores de ]a empresa para que 
pueda verse involucrada en ella la empresa. Por 
ejemplo, se podria requerir qie el grupo de 
trabajadores que par'Jcipe en la negociad6n 
supraempresa sea de una magnitud tal que cumpla 
con los qu6rum exigidos para constituir sindicatos, 
de acuerdo a lo comentado en el punto 4.2. 

Establecer que en las comisiones negociadoras 

15 Debe 	sefialarse que en los paises latinoamericanos es comin6 que el sector de 
einpresas pequefias y de menor productividad absorba al menos el 50% del einpleo 
total. 
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haya por lo menos un representante de cada 
empresa involucrada, tanto laboral como 
empresarial, sea durante todo el proceso de 
negociaci6n o al menos cuando se discuten 
dcIusulas especiales para cada empresa. 

Establecer que el acuerdo colectivo debe ser 
aprobado y suscrito por cada empresa y sus 
trabajadores, de manera que si algunas empresas 
no logran acuerdo puedan continuar negociando o 
simplemente descolgarse del proceso. Esto evita 
tambi~n que la mayoria de empresas y sindicatos 
imponga un acuerdo al resto. Es decir, cada 
negociaci6n supraempresa deberfa tener una 
contrapartida al interior de la empresa, entre el 
empleador y el grupo de trabajadores que 
participa; es de ellos, en definitiva, de quien 
depende la materializaci6n o no de un acuerdo. 

ii) 	 Establecer normas especificas referidas a] derecho de 
huelga cuando la negociaci6n involucra a mis de una 
empresa. 

La votaci6n de ia huelga deberia ser por 
empresa y requerir la mayoria absoluta de los 
trabajadores de fa empresa involucrados. 

Los trabajadores de una empresa en huelga, 
involucrada en un proceso de negociaci6n con 
otras empresas, deberfan poder terminar ]a
huelga con la mayoria absoluta, a6n cuando el 
resto de las empresas contin6e en huelga. 

iii) 	 Eliminar la norma que establece ia extensi6n de io 
pactado via negociaci6n colectiva al resto de los 
trabajadores de ia empresa, debido al criterio de que las 
remuneraciones y las condiciones de trabajo al interior de 
cada empresa deben reflejar la productividad de sus 
trabajadores. De hedci, desde esta perspectiva es 
incorrecto tratar de establecer por ley la homogeneizaci6n 
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salarial 	y de las condiciones de trabajo. 

Se propone, por tanto, eliminar esta norma y dejar que 
sean los trabajadores que lo deseen quienes puedan 
negociar. Si el empleador to desea, por supuesto, deberfa 
poder extender el contrato colectivo suscrito con un 
sindicato al resto de los trabajadores. En este 6itimo caso, 
por ejemplo, ia legislaci6n chilena reciente contempla el 
pago de la cuota sindical at sindicato que negod6 por 
parte de aquellos trabajadores a quienes se extendi6 el 
contrato colectivo (a fin de evitar el sesgo antisindical que 
podria tener la prictica empresarial de extender por su 
cuenta el contrato). 

c) 	 Se proponen modificaciones en materia de procedimiento de 
la negociaci6n colectiva: 

Se propone que pueda existir sincronizaci6n en las 
negociaciones que se realicen at interior de la 
empresa, a fin de que un empleador no tenga que estar 
continuamente involucrado en negociaciones colectivas. 
Iniciahmente, ello puede ocurrir si se establece que al 
presentarse un pliego de negociaci6n colectiva al 
empleador por parte de un sindicato o grupo de 
trabajadores dentro de la empresa, el resto tendrA un 
nimero determinado de dias para presentar el suyo 
(previo cumplimiento de los requisitos referidos en b i). 
Pasado este periodo, ya no se podrfa presentar otro hasta 
el vencimiento del contrato colectivo vigente. 

Tambi~n se podria contemplar, como lo hace ia legislaci6n 
laboral chilena, un periodo calificado como no negociable 
(pot ej. un par de meses en el afio, determinados con una 
adecuada anticipaci6n), durante el cual no podrfan 
comenzarse negociaciones colectivas. Esto pretende 
proteger a las empresas de la realizaci6n de negociaciones 
o huelgas en periodos particularmente importantes (por ej. 
en 6pocas de cosedla o de alzas estacionales en ia 
demanda del producto, etc.). 
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d) 	 Otro punto que merece cierta discusi6n es la posibilidad de 
negociaci6n colectiva que el C6digo del Trabajo entrega a los 
trabajadores del sector piblico. 

Evidentemente, como la situaci6n de estos trabajadores ya esti 
contempiada en una ley especial, no parece conveniente 
superponer a 6sta la negociaci6n colectiva, debiendo optarse por 
uno u otro. En Chile por ejemplo, los trabajadores del sector 
piblico gozan de inamovilidad en sus empleos, adernAs de estar 
r..gidos por un estatuto especifico, distinto al del sector privado; 
en este 61timo, por otra parte, no hay inamovilidad en el empleo 
pero sf la posibilidad de negociar colectivamente. 

En todo caso, el punto central no es la existencia de la posibilidad
de negociar colectivamente para este grupo de trabajadores, sino 
mAs bien la decisi6n de si podrAn tener deredio a huelga (v6ase el 
punto siguiente). 

e) 	 En cuanto a ia regulaci6n de ]a huelga pueden hacerse los 
siguientes comentarios: 

El texto del C6digo de Trabajo que se comenta sefiala que 
una huelga es legal si, cuando est6 vigente un contrato 
colectivo, se refiere al incumplimiento, por ia parte
empleador, de alguna de las dAusulas de dicho contrato; se 
desprende tambi6n que es lega! aquella dedarada antes de 
ia suscripci6n de un contrat'o celectivo, por ej. durante el 
proceso de negociaci6n mismo; finalmente, se sefiala que
tambi6n son legales las huelgas de solidaridad y las huelgas 
generales. 

Subyace a esta definici6n que la huelga es concebida no 
s61o como un instrumento a utilizar a fin de lograr la 
suscripci6n de un a.uerdo colectivo, sino tambi6n como 
una forma dL fiscalizar el cumplimiento de dicho contrato 
asi como de presionar ms aliA de la propia empresa, sea a 
nivel de sector de actividad o bien politicamente contra el 
Gobierno. 

Frente 	 a lo anterior, y dado el marco esbozado en el 
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capitulo anterior, se postula que este enfoque contribuye 
a radicar el conflicto fuera de la empresa, donde 
definitivamente es el Estado quien interviene, no siendo ya 
las partes las verdaderamente responsables de determinar 
sus condiciones de trabajo. 

Se propone calificar como ilegal cualquier huelga 
general, de solidaridad o otra fuera del marco 
determinado por el procedimiento de negociaci6n 
colectiva. 

Por otra parte, se propone dejar a la autoridad 
administrativa responsable la fiscalizaci6n del 
cumplimiento del contrato colectivo, evitando asi la 
absurda p6rdida de dias hombre por huelga que se produce 
por una norma tan amplia. 

Se propone eliminar la norma establecida en el 
articulo 375 debido a que perfeciamente es posible - y 
mAs a(n, es deseable- determinar la ilegalidad de una 
huelga antes de que 6sta se produzca. Una norma como la 
que se propone derogar s6lo puede estimular el ejercicio 
indebido del derecho a huelga. 

Se propone definir explicitamente que la huelga se 
debe producir s6Io en el contexto de un proceso de 
negociaci6n colectiva, por ejemplo al cabo de un nfimero 
determinado de dias (30 o 60?) de iniciado 6ste (cuando 
se present6 el pliego o petitorio al o a los empleadores) y 
como (dtimo recurso de soluci6n del conflicto generado 
por el desacuerdo de las partes. 

Serfa importante para ello que, en caso de ser rechazada la 
huelga por los trabajadores en el momento de la votaci6n, 
se entendiera automiticamente aceptada la iltima oferta 
del empleador, no pudiendo dedararse la huelga sino 
hasta el pr6ximo proceso de negociaci6n que se genere al 
renovarse el contrato colectivo suscrito, constituy(ndose 
asi un periodo minimo obligado de paz social. 
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Tambi~n se podria reprodudr una norma (aniloga a ia del 
articulo 296, inciso 0 que establezca que en cualquier 
momento de la huelga, un porcentaje (115%?) de los 
huelguistas podiA convocar a una asamblea dentro de los 
pr6ximos dias (Z2 o 3?) para sorneter nuevamente a 
votaci6n la iltima oferta del empleador. 

La regulaci6n contenida en el C6digo del Trabajo 
pr~cticamente permite la declaraci6n de la huelga por 
cualquier motivo e incluso se puede hacer efectiva 
mientras se declare ilegal. En este contexto, una huelga 
que puede ser indefinida y sin posibilidad de 
reemplazantes, ademAs de ser general en un sector de 
actividad (v~ase lo sefialado en el punto 4.3 b.) otorga un 
poder excesivo a la parte laboral, con los consiguientes 
obsticulos para el desarrollo de la actividad productiva 
privada. 

Se podria sugerir que la huelga contenga incentivos 
para acortar la duraci6n del conflicto. 

Una opci6n podria ser que en cualquier momento de la 
huelga las partes pueden designar a un mediador por 
consentimiento mutuo. El mediador juntari a ambas 
partes, quienes le harnn una propuesta de soiuci6n. Si 
estas propuestas no coindden, el mediador optarA por 
aqu~lla que le parezca mAs razonable, y culminarA su 
funci6n, sin interrumpir la huelga. No obstante, si el 
mediador optara por la propuesta del empleador, ste 
(dtimo tendria derecho a contratar trabajadores 
reemplazantes de aqu~llos que estin en huelga y se 
permitirA la separaci6n individual de trabajadores del 
grupo en huelga (Io cual debilita a la parte sindical en 
conflicto) 16 . 

En el proceso que se describe se induce a acercar 
posiciones. En efecto, a cada una de las partes conviene 

16 En este caso habria que introducir una norma que establezca que la huelga 

tenninarA en caso de descolgarse del grupo en huelga mAs del 50% de sus 
integrantes iniciales. 
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revelar lo antes posible su verdadera posici6n, dado que el 
costo de que el mediador opte por la propuesta de la 
contraparte es alto, determinando un escenario mis o 
menos favorable para la huelga en adelante. De allf que al 
acercarse las posiciones naturalmente sea mis factible 
Ilegar antes al acuerdo. 

Es fundamental contar con una normativa efectiva que
proteja la provisi6n de servicios esenciales, tanto para
la poblaci6n (que afecten su salud, el orden ptiblico, etc.) 
como para la empresa (la no interrupci6n de labores 
fundamentales para su marcha). 

Dado que se desconoce si esta normativa existe 
actualmente en un reglamento, parecera importante
enfatizar que si bien las opiniones pueden ser variadas en 
cuanto a d6nde trazar ]a linea entre aquellas empresas o 
sectores o funciones que no pueden ir a ia huelga y
aquellas que si lo pueden hacer, Io importante es que, en 
caso de existir el derecho a huelga, se cuente con un 
sisterna que actfze a priori, de inanera que, de hecho, no se 
suspenda el desarrollo de didas funciones esenciales. 

4.4. 	 Otras Materias 

a) 	 Se sugiere relativar y flexibilizar el principio de la 
irrenunciabilidad de algunos de los derechos que contempla
el C6digo del Trabajo cuando exista acuerdo de las partes y
cuando existan garantias de que las partes no Ilegan a este 
acuerdo en una posici6n desmedrada de negociaci6n (por
ejemplo cuando las partes estAn ligadas por un contrato colectivo 
y cuando las conversaciones son entre el empleador y el sindicato). 

Un ejemplo podria encontrarse si tanto el empleador elcomo 
sindicato quisieran instituir un sistema de remuneraciones de 
salarios participativos, vale decir, salarios flexibles (en todo o en 
parte importante). Actualmente ello puede hacerse efectivo, con la 
restricci6n que el salario no puede caer del mfnimo. Si las partes
quisieran pactarlo, sin embargo, y lo pudieran hacer (por razones 
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que se mencionan mis adelante) seria beneficioso ate.. cuando el 
mfnimo cayese. 

En este caso, asi como en muchos otros, el punto importante es 
que se puede dejar a las partes que Ileguen a acuerdos, con la 
presunci6n de que por tratarse de una negociaci6n entre 
equivalentes, no es necesar'a una tutela estatal tan especifica y, es 
mis, en ocasiones puede ser negativa al cerrar opciones disponibles 
para acordar. 

b) 	 En materia de contrato individual de trabajo, normas que tienen 
especial relevancia en el cuadro organizacional que estin 
exhibiendo las empresas modernas en el contexto del actual 
desarrollo tecnol6gico son aquellas relacionadas con la 
subcontrataci6n. 

En efecto, la utilizaci6n de la subcontraci6n es cada vez mAs 
frecuente, por lo que se requiere que las legislaciones laborales la 
enfrenten de manera desprejuiciada. Dos disposiciones dentro del 
C6digo del Trabajo podrian apuntar en contra de esta prActica: 

La del articulo 25 referida a los intermediarios y a la 
responsabilidad solidaria con el empleador, salvo que se 
trate de personas que ejecuten trabajos en beneficio ajeno 
asumiendo todos los riesgos para realizarlos con sus 
propios elementos y autonomia directa y t6cnica o labores 
ajenas a las actividades normales de quien encarga la obra. 

El alcance de esta norma ciertamente depende de la 
aplicaci6n e interpretaci6n que se le de. No obstante, se 
puede suponer que constituye un obstfculo a la 
subcontrataci6n, al menos a aqu6l1a en que los 
trabajadores de la empresa subcctratada est6n dentro de 
la empresa o usen algfin material de la empresa o se trate 
de alguna labor no ajena a las actividades normales de la 
empresa para que no opere, todas situaciones bastante 
comunes en la mayor parte de los parses donde estas 
prActicas funcionan. 

* 	 El articulo 67, inciso c) que sefiala que es derecho de los 
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trabajadores disfrutar de salario igual por trabajo de igual 
naturaleza, eficacia y duraci6n, sin distinci6n de edad , 
sexo o nacionalidad, religi6n, condici6n social, y 
preferencias politicas y sindicales. Asimismo, el articulo 
299 afiade: "A trabajo de igual valor, de la misma 
naturaleza o no, duraci6n y eficacia, deberi corresponder 
remuneraci6n igual, salvo el salario mayor fundado en la 
antigiledad y merecimientos". 

Se propone no desincentivar la subcontrataci6n, 
eliminando las normas del C6digo que pudiesen ir en 
esa direcci6n. No obstante, podria contemplarse una 
norma que establezca la responsabilidad subsidiaria 
del empleador con su subcontratista respecto de las 
obligacione. de 6ste con sus trabajadores, por 
ejemplo, en caso que las labores se desarrollen dentro 
de la empresa; tambi~n se podria fortalecer la 
fiscalizaci6n de aquellos casos en que el trabajador 
puede quedar desprotegido por la informalidad del 
subcontratado o por otras razones. 

c) 	 Un aspecto importante en materia de contrato individual de 
trabajo es la normativa referida a las vacaciones anuales. La 
importancia de este beneficio va desde aproximada,nente medio 
ies a un rues por afio (es decir, de casi 4% a algo mis de un 8% 
del costo total anual de la mano de.obra)-. 

Se propone "que los dias de vacaciones aumenten de manera 
mAs gradual con la antigiiedad del trabajador a fin de que 
tambien lo haga el costo laboral del mismo modo. Por otra parte, 
deberia establecerse un Iinite a los dfas de vacaciones. 

Estas son las tipicas materias donde los contratos colectivos 
pueden incrementar la norma legal, pero via acuerdo de las partes. 
Lo mismo pareciera aplicarse al excesivo nfimero de permisos con 
goce de remuneraciones, de hasta 15 dias, que contempla el 
C6digo del Trabajo. 

d) 	 En el articulo 134 se establece tambi6n una norma tipica de las 
legislaciones laborales, que concede el beneficio de salas 
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matemales para los hijos menores de 2 afios de trabajadoras, 
obligatorio para los establecimientos industriales o comerciales en 
que trabajen mis de 50 mujeres. 

En primer lugar y a6n dentro del marco prefijado por esta norma, 
cabria proponer -si es que no existe la posibilidad a trav6s del 
reglamento o la interpretaci6n de esta norma- que se entienda 
que el empleador cumpla con esta obligaci6n si le paga a la 
mujer la matricula en una sala maternal privada o ptblica, a 
fin de flexibilizar esta obligaci6n para el empleador sin menoscabar 
el deredco consagrado en la ley para la trabajadora. 

En segundo lugar, esta norma establece dos tipos de 
discriminaciones: uno entre empleadores, debido a que s6lo 
algunos, los establecimientos comerciales e industriales, estfn 
obligados, y no asi los agricolas, los de servicios financieros, etc.; y 
otro en contra de la contrataci6n de mujeres cuando ya se tiene a 
49 de ellas en la empresa; evidentemente, el costo marginal de 
contratar la N' 50 es, ademAs de su remuneraci6n y otras regalfas, 
el costo de la sala maternal para las 50, con lo cual hay un 
desincentivo en el margen muy fuerte para contratar mujeres en 
dichas circunstancias. 

La raz6n de lo anterior es que la norma pide al empleador que 
financie un beneficio que debiera ser cubierto por la seguridad 
social, vale decir, financiado por todos. En ese caso, el incentivo 
para discriminar contra las mujeres por esta raz6n desapareceria. 

Si bien lo anterior seria el sistema ideal, debe evaluarse en el 
contexto de los recursos de que disponga el Estado, en el caso que 
pueda contribuir con salas maternales para los sectores de menores 
ingresos, y de la suma de todas las cotizaciones de seguridad social 
que ya pueden ser muy altas como para incrementarlas por este 
concepto en un 2 o 3 %. 

e) 	 El proyecto de C6digo Laboral restringe el uso del tercer turno en 
las empresas, el de trabajo nocturno. En primer lugar lo hace 
requiriendo una autorizaci6n previa para su desarrollo, la que 
fundamentalmente tiene en cuenta factores t6cnicos o de 
emergencia, pero no factores econ6micos (vale decir, el que una 
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empresa por consideraciones de mercado y competencia desee 
abrir un tercer turno); y en segundo lugar, estableciendo un 
recargo de 30% sobre el salario ordinario fijado para el trabajo 
diurno. 

Se propone reconsiderar ambas restricciones al trabajo
nocturno, a fin de que no se requiera autorizaci6n previa de 
la autoridad administrativa para configurar un segundo o 
tercer turno nocturno y disminuir el recargo de 30%. 

DetrAs de esta proposici6n no s6lo 	estAiel tipo de consideraciones 
ya realizadas al discutir otros t6picos, como la necesidad de que la 
empresa cuente con la flexibilidad necesaria para adaptarse y
reaccionar en un mundo de mercados cambiantes. Tambi6n hay 
un elemento de tipo mncroecon6mico rondo. Elde uso inis
sistemitico de dos y tres turnos de trabajo en las empresas
permite aprovechar mejor stock de capital existente en el
pais, permitiendo un incremento en el empleo productivo sin 
necesidad de arecurrir aumentos significativos en ]a
inversi6n. En consecuencia, la opci6n no es trivial. 

f) 	 En materia de remuneraciones y otros beneficios, pueden hacerse 
los siguientes comentarios 17: 

Merece destacarse el nivel de salario mninimo oficial 18 

en Paraguay, de algo mAs de US$ 170, superior al de 
Argentina (US$ 140), Brasil (US$ 110), Chile (US$ 112),
Mexico (US$ 138), y a 	 casi todos los pafses 

17 Dos comentarios al inargen dicen relaci6n, primero, con el aguinaldo,
equivalente a un rues por afio y pagado al final de cada afio calendario.
Evidentemente, y adenAs porque existe la posibilidad de pagarlo mensualmente,
este beneficio es absorbido casi en su totalidad por el trabajador (quien lo valora
de manera completa) y probablemente no tiene incidencia en el mediano plazo
sobre los costos laborales. Y en segundo lugar, con las asiguaciones familiares queson de c.lrgo del empleador: aquf varios pafses han optado por hacer 6stas de cargo
del sistema de seguridad social a fin de evitar la discriminaci6n que puede
generarse en la contrataci6n de trabajadores con ms cargas familiares.

8 Cabe 	senalar, sin embargo, que los costos por ticmnpo efectivarnente trabajado
son, en el Paraguay, de un nivel bajo. En US$, un sueldo mnedio mensual en 1992 
era de 	274,8, comparada con niveles de 862,3 en la Argentina, 825,5 en el
Uruguay, y 707,4 en el Brasil. FIEL., 1992. 
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latinoamericanos 19. 

Esta politica parece altamente inapropiada para un pais 
coino Paraguay, que tiene uno de los sectores informales 
mnAs importantes de la regi6n. El salario ninimo debe 
considerar la situaci6n del mercado laboral de cada pais, y 
estar relacionado con la productividad bAsica de la 
economfa y las modificaciones de dicha variable a trav6s 
del tiempo. Debe servir como unidad referencial, orientada 
a proteger a los trabajadores en caso de un desnivel 
inarcado en el poder relativo de negociaci6n, pero sin 
constituir un impedimento para la incorporaci6n de gran 
parte de la fuerza laboral al proceso econ61nico formal. Su 
nivel debe tender al pleno empleo. Un salario ininimo 
excesivamente alto presenta todos los problemas que la 
literatura econ66mica tradicional ha enfatizado, tales como 
un efecto negativo sobre el empleo (generando 
desempleo), una tendencia a la ini'ormalizaci6n o a 
quedarse en el sector informal (donde se gana menos del 
mifnimo), un impacto sobre el incremento en los precios 
ante aumentos fuertes en el salario minimo, y una 
inadecuada combinaci6n de factores productivos 
disponibles (por distorsiones en sus costos relativos). El 
salario minimo no debe aplicarse como instrumento de 
politica social; en todo caso debcria utilizarse una politica 
de ingresos minimos con recursos fiscales. 

Del mismo modo, aunque tampoco se refleja en el C6digo 
del Trabajo, se estima necesario recomendar que se 
a',ance cada vez mi.s hacia una determinaci6n 
descentralizada de las remuneraciones en el mercado 
laboral paraguayo, tal como se mencionara en el capitulo 
anterior, a fin de fomentar las relaciones bipartitas, por 
empresa, donde el Estado proporciona el marco de la 
negociaci6n ( a traves de la normativa legal y los entes 
fiscalizadores) y probablemente determina los reajustes en 
el salario infiimo referencial y en el de los trabajadores del 
sector pfiblico. 

19 Fuente: Business Latin America, may 10, 1993. 
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g) 	 Tanto la teoria econ6mica como ia pr~ictica misma, especial mente 
en los paises asiAticos de desarrollo exitoso como Jap6n, Corea y
Taiwfin que los usan ampliamente, se sugiere el uso de salarios 
participativos, vale decir, de remuneraciones que ligan 
directamente parte de los ingresos de los trabajadores con el 
desempefio de la empresa (por ejemplo, en relaci6n con las 
utilidades, el valor agregado, las ventas, medidas de reducci6n de 
costos, etc.), tanto por razones de incremento de la productividad 
a nivel de la empresa como por motivos macroecon6micos de 
empleo2 0 . 

La existencia de salarios participativos es positivo para la 
productividad pues liga mAs estrechamente los intereses del 
trabajador con los de la empresa, haciendo que las relaciones 
laborales se caractericen por tn mayor sentido de cooperaci6n 
(especialmente con cierto tipo de salarios participativos). Por otra 
parte es positivo para el empleo puesto que al hacerse variable y e, 
funci6n del desempefio de ia empresa parte de los ingresos de los 
trabajadores, al enfrentar situaciones recesivas en las que cae la 
demanda por el producto, la empresa serA mAs propensa a 
enfrentar esta situaci6n bajando sus precios para mantener sus 
ventas y con ello ia producci6n y el empleo, pues sabe que los 
salarios variarAn en funci6n de sus precios. 

A continuaci6n se citan dos propuestas formuladas por la 
CEPAL2 1 para avanzar en esta direcci6n, como ejemplos que 
podrfan ser de utilidad. 

Primero, dado el hecho de que si se adoptan los salarios 
participativos de manera generalizada en ia economia tienden 	a 
reducir el desempleo, podria permitirse sustituir la indemnizaci6n 
en caso de despido a partir de un ninimo de antig~iedad (3 
aflos?) por una participaci6n variable de los salarios en funci6n del 

20 El trabajo clAsico sobre este tema es el de M. Weitzman, "The Share
 
4ronomfy", Cambridge, Harvard University Press, 1984. Para una revisi6n del
 
tema vWase D. Bravo, "Los salarios participativosgi y su efecto sobre la
 
productividad del trabajador y la estabilidad en el empleo", Colecci6n Estudios
 
CIEPLAN N' 29, Setieinbre, 1990.
 
21 CEPAL, "Equidad y Transfonnaci6n Productiva: Un enfoque Integrado,
 
Santiago, 1992.
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desempeflo de la empresa, por ejemplo, siempre que esto se haga a 
travs de una negociaci6n colectiva. 

Y segundo, dado que el desempleo afecta de manera miAs fuerte a 
los j6venes y que los trabajadores antiguos tienen mayor aversi6n 
al riesgo y son mis reacios a introducir riesgo en sus 
remuneraciones, puede ser mis factible introducir salarios 
participativos en el segmento de j6venes. Se podrfa entonces 
permitir que el salario minimo caiga a un monto inferior al actual 
para el caso de los trabajadores j6venes (menores de 25? afios), 
siempre que al menos un 20% de su remuneraci6n sea variable en 
funci6n de algfin indicador de desempefio de la empresa. 
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RESUMEN
 

Esta sexta parte de las "Politicas Especificas y Sectoriales" analiza aspectos
del Area social limitAndose a ]a educaci6n y la salud. En ambas Areas se 
examinan diferentes mecanismos para ampliar la cobertura, mejorar la
calidad del servicio, asi como modificar aspectos de orden administrativo
financiero, para volver efectivas las reformas. 

Tanto ]a polftica de educaci6n como de salud p6blica plantean la
irnplementaci6n de miecanismos que incentiven soluciones compartidas 
entre instituciones pfiblicas y privadas. En tal sentido, un paso previo
necesario para ampliar y mejorar los servicios deberA consistir en 
descentralizar ios servicios, trasfiri6ndolos a los municipios. Al respecto, se
plantea ]a necesidad de elaborar un diagn6stico acabado respecto a la 
capacidad administrativa y financiera de los municipios, de forma a
implementar la descrntralizaci6n en aquellos que tuvier,1n las condiciones
 
requeridas, y apoyar t&nica y financieratmente a aquellos que todavia 
no
 
cuentan con la infraestructura necesaria para poder ofrecer este tUpo de
 
servicios. 

En relaci6n con ]a ampliaci6n de los servicios, tanto educativos como
 
m6dico-hospitalarios, 
 se plantea la necesidad de redefinir el rol del Estado
 
respecto a la oferta de los mismos. Para el efecto 
 se proponen varias 
opciones: a) oferta pivada: en el sentido de fornentar ia participaci6n del 
sector privado en la soluci6n del problema de la educaci6n y de ia salud
(incluyendo seguridad social); el fomento de una soluci6n privada no
exduye la labor del Estado en su rol reglarnentador y fiscalizador de los 
servicios prestados; b) oferta mixta: puede ser planteada en comunidades 
pequefias, para lo cual se contempla el aporte del Estado y de los
municipios, como de los miembros de la comunidad; c) oferta pfiblica: 
para aquellas zonas que no cuentan recursoscon ni infraestructura 
adecuada. La oferta debe contemplar la medicinq preventiva ligada a
servicios educacionales y de infraestructura ffsica (caminos, agua potable, 
tratamiento de desechos, etc.). 

Para mejorar a corto plazo tanto la cantidad como la calidad de la oferta 
de educadores, se deberAn establecer incentivos monetarios para inducir el 
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traslado de aqu61los desde las zonas urbanas a las rurales, apelar a la 
contrataci6n de estudiantes universitarios y implementar y/o fortalecer los 
mecanismos que contemplen los educadores "m6.:x,,les" o dedicados a la 
cobertura de varios niveles de ensefianza en la misma escuela. 

En una primera instancia los esfuerzos deberAn concentrarse en elevar los 
niveles de retenci6n y rendirniento escolar hasta un nivel de por lo menos 
el 70% para el afio 1998, y luego implementar propuestas, como la 
presentada por el Instituto d la Universidad de Harvard conjuntamente 
con el Centro Paraguayo de Estudios Sociol6gicos (CPES,) que consiste en 
aumentar la educaci6n primaria a 8 afios. 

La revisi6n de los programas de ensefianza deberian basarse en: a) la 
preparaci6n del educando en funci6n de su futura participaci6n en el 
proceso de desarrollo econ6mico y social del pais, y b) la adecuaci6n a la 
realidad socioecon6mica de cada regi6n del pais. 

En cuanto a mejorar el nivet de ensefianza, y, consecuentemente, de la 
formaci6n de educadores, se impone el fortalecirniento institucional del 
Departamento de Formaci6n Docente. A tal efecto se requiere de una 
eficiente y adecuada utilizaci6n de la asistencia t6cnica externa. 

Finalmente, se impone una profunda reestructuraci6n del Ministerio de 
Educaci6n, a fin de erradicar las restricciones de indole administrativo
financieras que pudieran inhibir la normal implementaci6n de la reforma 
educat iva. 

Respecto al servicio de salud ia labor del sector pr'blico va mAs allA de la 
simple provisi6n de ciertos locales midico-hospitalarios. La reforma del 
sistema de salud, en el que prevalece el rol preponderante del Estado, debe 
concentrarse en los siguientes aspectos: a) identificar bienes pfiblicos o 
colectivos, como la informaci6n sobre enfermedades contagiosas y el 
combate contra las mismas, b) prestaci6n de servicios de salud para 
reducir ia pobreza. El financiamiento estatal en sus diferentes formas 
(subvenciones a trav6s de instituciones privadas, prestaci6n directa, 
gratuita o por debajo del costo) se justifica conio mecanismo redistributivo 
de la riqueza y para combatir en forma directa la pobreza extrema, y c) 
reglamentaci6n y fiscalizaci6n del sistema de salud para garantizar el 
principio de solidaridad y de responsabilidad social. 
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Asi como en el caso de la edtu,-i6n, para el mediano y largo plazo, la 
labor del Estado deberia concentraise en mejorar la planificaci6n y
coordinaci6n del ser'Ai, lo que implica una profunda refornia 
administrativa del Ministerio de Salud Pfiblica y B3ienestar Social. Para 
perfeccionar la eficiencia y productividad del sistema se propone: a)
implementar mecanismos simplificados de control dc la gesti6n mindica 
como administrativa, b) fomentar el uso de equipos ambulantes, c)
facilitar la atenci6n medica domiciliaria, d) ieasignar recursos humanos y
financieros hacia zowAs desprovistas de infraestructura adecuada, y e)
capacitar al personal medico y administrativo 

Respecto al sistema previsional se propone, en una primera instancia, la 
separac16n funcional entre ,. prestaci6n del seivicio medico y ia 
administraci6n de los fondos requeridos para su funcionamiento. Bajo tal 
esquema, el IPS pasarfa a ser un ente eminentemente recaudador y no 
prestador del servicio mindico. Para tal efecto surge la necesidad de 
transferir la actual infraestructura fisica al Ministerio de Salud. 

El gran desaffo del sist--ma actual consiste en ampliar la "obertura del 
seguro mid'co para los denominados trabajadores independientes,
siguiendo las siguientes pautas: a) redcfinir el rol del Instituto de Previsi6n 
Social, dAndole la posibilidad de captar adherentes del grupo sefiaiado, b) 
fomentar la formaci6n de sociedades aseguradoras privadas, c)
implementar mecanismos para subsidiar el aporte al seguro de los 
trabajado;es independientes con menores recurmos econ6micos. 
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CUADRO SINOPTICO
 

PROPUESTA DE POLITICA ECON6MICA: POLITICAS ESPECIFICAS Y SECTORIALES 

VI. POLITICA SOCIAL 
Ampliar la cobertura, mejorar la calidad de servicios sociales, modificar 
aspectos de orden administrativo-financiero para efectivizar la reforma 
educativa y los servicios de salud 

1. OBJETIVO: Ampliar cobertura y mejorar calidad de servicios de 
educaci6n y salud 

MEDIDA 	 INSTRUMENTOS 

Incentivar soluciones compartidas a Descentraltzar los servicios 
entre instituciones publicas y privadas b Analizar la capacidad administrativa-financiera de 
y entre diferentes instancias municipios 
gubernamentales (Administraci6n c Analvzar las posibilidades de *oferta privada, oferta 
Central, gobierno departamental y mixta y oferta piblica de acuerdo a las regiones y a 
municipal) las posibilidades 

2. OBJETIVO: Realizar una eficiente reforma educativa 

MEDIDAS 	 INSTRUMENTOS 

A Amplar cobertura como tambidn a Fortalecer departamento de formaci6n docente 
mejorar calidad de oferta de b Establecer incentivos monetarios para translados 
educadores al interior del pals 

c Fortalecer esquemas de educadores miltiples 

B Revisar programas de enseflanza 	 a Preparar educando en func16n de su futura 
participaci6n en el proceso de desarrollo econ6mico y 
social del pals 
b Adecuac16n a la realidad socio-econ6mica de cada 
reg16n del pals 

C Realizar profunda reestructuraci6n 	 a Realizar reestructurac16n administrativo-financiera 
del Ministerio de Educaci6n 	 y fortalecer la capacidad de gest16n 

b Evitar ingerencia polltica en nombramientos 
c Descentraltzar toma de decisiones 
d Mejorar coordinaci6n entre departamentos y 
mejorar sistema de Gupervisi6n y control 

I e Reasignar rubro presupuestario 
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3. OBJETIVO: Aumentar cobertura y ofrecer eficiente servicio de salud 
ptblica 

MEDIDAS INST.UMENTOS 

A. Mejorar planificaci6n y coordinac16n 
del servicio de salud para mejorar 
eficiencia y productividad del sistema 

a. Implementar mecanismos simplificados de control 
de la gest16n mdica como administrativa 
b Facilitar atenci6n mdico-domiciliaria 
c. Reasignar recursos t cnicos y financieros hacia 
zonas desprovistas de ellos 
d Capacrtar profesionales m6dicos y administrativos 

B Mejorar calidad y ampliaci6n del 
sistema previsional 

a. Separac16n funcional entre la prestac16n del 
serviclo mdico y la administraci6n de fondos 
b. Transfenr la actual infraest uctura fisica at 
Ministerio de Salud 
c. Redefinir rol del IPS 
d Fomentar formaci6n de aseguradoras privadas 
e. Implementar mecanismos para subsidiar el aporte 
at seguro de trabajadores independientes de menores 
recursos 
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1. AREA EDUCAC6N
 

1.1. Ampliaci6n de Cobertura 

El problema de la cobertura se manifiesta, como fue sefialado en la 
Propuesta de Politica Econ6mica: Delineamientos Generales, bajo la forma 
de escuelas con servicios parciales o falta absoluta de tales servicios en 
determinadas zonas del pais. A] respecto, la marcada diferencia observada 
con relaci6n a la disponibilidad de recursos e infraestructuras entre zonas 
urbanas y rurales condiciona por si mismo ia naturaleza de cualquier 
propuesta. 

Asimismo, hist6ricamente se ha observado en el pafs, en especial en las 
zonas rurales, una elevada participaci6n de los padres de familia en la 
construcci6n de escuelas; consecuentemente, toda iniciativa por aumentar 
]a cobertura del servicio educacional deberfa contemplar dicha experiencia. 
Por otro lado, un servicio eficiente depende de su grado de adecuaci6n a la 
demanda y mas aCin cuando se rePere a fen6menos sociales como la 
educaci6n. Por consiguiente, mayor I?irticipaci6n privada y regionalizaci6n 
del servicio surge como la mejor estrategia respecto al problema planteado.
En este sentido, la labor de los municipios (LaviiVLarrafn 1989: 98) 
adquiere singular importancia, dado que por el tamafio y por la naturaleza 
de sus funciones estAn en mejores condiciones para percibir y cuantificar 
la demanda; asi como para movilizar los recursos humanos necesarios al 
efecto. Al respecto, el artkulo 168 de la Constituci6n Nacional establece 
comO competencia de los municipios, entre otros, el fomento de la 
educaci6n y la ctltura. 

Como consecuencia de Io anterior, se formulan para la educaci6n 
primaria y secundaria las siguientes propuestas: 

a) Oferta privada de servicios educacionales. Esta soluci6n se 
plantea para aquellas localidades con adecuada infraestructura 
fisica y con suficiente dotaci6n de recursos humanos y financieros 
requeridos para el efecto. La oferta privada no excluye la 
participaci6n del Estado, dado que a 6ste le seguirg
correspondiendo la funci6n primordial de subsidiar la demanda de 
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servicio de aquellos sectores sociales de menores recursos relativos, 
y, eventualnente, participar en la oferta del servicio. El subsidio a 
la demanda significa una cobertura parcial o total asumida por el 
Estado en lo que respecta al acceso al servicio y a la adquisici6n de 
los (itiles y materiales inherentes al mismo; debiendo aplicarse el 
ingreso de una familia y el nfimero de hijos en edad escolar como 
posible parArmetro para la determinaci6n del nivel de subsidio. 

Como procedin'ento burocrAtico se puede sugerir cuanto sigue: i)
El municipio firma contratos con las instituciones escolares 
privadas en to relativo al mecanismo de transferencia de recursos 
por alumnos inscritos bajo la modalidad propuesta y a otras 
condiciones; ii) cada instituci6n privada se encarga de la recepci6n 
y verificaci6n de las solicitudes de subsidios escolares conforme 
con el parAmetro estipulado en el convenio interinstitucional; iii)
cada municipio se encarga de ]a fiscalizaci6n del procedimiento 
anterior mediante mecanismos apropiados de auditoria y de la 
aplicaci6n de las sanciones correspondientes y; iv) el fondo 
administrado por cada municipio provendrA de recursos propios y
del Gobierno Central; en este caso del Ministerio de Educaci6n. 

b) Oferta mixta de servicios educacionales. Esta seria la propuesta 
am~is cercana la realidad del pais, que como fuera mencionado 

anteriormente, se observa con cierta frecuencia; tal caso,en 
involucra directamente a las familias interesadas y al Estado en la 
provisi6n del servicio. Al respecto, existen varias posibilidades de 
participaci6n conjunta, pudiendo darse a partir de la construcci6n 
del local, su mantenimiento, provisi6n de materiales didficticos 
(biblioteca, mapas, etc.), el financiamiento del costo de ia 
ensefianza (salarios del educador), etc. Se entiende que la 
participaci6n del Estado deberia canalizarse principalmente a 
trav~s de los municipios a fin de fornentar el proceso de 
regionalizaci6n y descentralizaci6n de la ensefianza. 

c) 	 Oferta p6blica de servicios educacionales. En este caso, el 
Estado a trav~s de los municipios se encarga con exclusividad de la 
provisi6n del servicio. Es la soluci6n que se puede plantear en las 
zonas rurales caracterizadas por ]a falta de infraestructura fisica y
bajo nivel de la poblaci6n. No obstante esas caracteristicas, se 
plantea siempre la posibilidad de involucrar, al igual que el 
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anterioc, directa o indirectamente a los familiares del educando. La
participaci6n de los padres podria darse a travs de los programas
nutricionales. Por razor.es de eficiencia administrativa seria
recomendable que el proceso de preparaci6n de los alimentos se
realice fuera de! local escolar v.g. en el hogar mis cercano a ]a
escuela y bajo ia supervisi6n de los padres de familia en lo relativo 
a la cantidad y calidad del servicio. 

Aunque por su alcance se le darA un tratamiento posterior, cabe
resaltar que la ampliaci6n de fa cobertura escolar no debe 
excluir el problema relativo a ia oferta de mano de obra 
dedicada a la ensefianza, dado que en el corto y mediano plazo
puede conwertirse en un verdadero obstAculo para la misma. En 
efecto, la formaci6n de educadores, como cualquier inversi6n,
tiene su proceso de maduraci6n. Bajo dicho contexto, una 
soluci6n viable para cortoel plazo podria consistir en: i)
Establecer fuertes incentivos monetarios para inducir el traslado de
educadores desde las zonas urbanas hacia las rurales; ii) previa
capacitaci6n sobre t&nicas de ensefianza, podria contratarse a los
estudiantes umiversitarios del cido profesional para ejercer la 
docencia en las escuelas o colegios, y, de ese modo, cubrir la

vacancia provocada por ]a medida anterior. Considerando la
situaci6n especial del estudiante-trabajador universitario, la
soluci6n planteada podria exigir el pago de salarios superiores al
nivel de indiferencia para inducir el cambio de trabajo y; iii) previa
capacitaci6n, implementar y/o fortalecer los mecanismos que
contemplen a los educadores mfiltiples o dedicados a la cobertura 
de varios niveles de ensefianza en la misma escuela. Ello implica
tambi6n la b6squeda de incentivos para que el educador pueda
vivir decorosamente cot, ia ensefianza en un s6lo lugar. A] respecto 
es destacable el esfuerzo realizado por el Gobierno Nacional en 
mejorar la remuneraci6n del profesional docente. 

La ampliaci6n de la cobertura se 'orienta, fundamentalmente, al

mejoramiento de los coeficientes relativos 
a la tasa bruta y especifica de
absorci6n, a ]a tasa de retenci6n y de rendimientol de la,4ducaci6n. La 

Retenci6n expresa la relaci6n entre inatriculados del sexto grado con relaci6n a]
primer afio escolar; rendimiento expresa la relaci6n entre el nimero de graduados
y el del primer ai'o escolar; los a'ios base de conparaci6n se diferencian por el 

http:razor.es
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tasa bruta de absorci6n se ubica en niveles cercanos a los estAnndares 
internacionales; por lo que su mejoramiento no representa una necesidad 
perentoria. Sin embargo, la tasa especifica, expresada por edad y grado 
escolar, deberia convertirse especialmente en las zonas nirales en ia 
mixima prioridad para el Gobierno durante el periodo de gesti6n que se 
inicia. En efecto, mientras en las zonas urbanas las tasas de retenci6n y 
rendimiento se ubican en niveles cercanos a 77% y 73% respectivamente, 
en las zonas rurales alcanzan niveles de solamente 32% y 29% 
respectivamente, conforme lo revelan los datos del propio Ministerio de 
Educaci6n y Culto (MEC)(Banco Mundial 1992: Tabla E 10). 

El bajo nivel de retenci6n y rendimiento en el sector rural se explica 
fundamentalmente por la alta deserci6n escolar durante los tres primeros 
afios del servicio escolar. Por consiguiente, como soluci6n interrnelia se 
plantea la necesidad de elevar la tasa especifica de absorci6n a partir 
del tercer afio a trav6s de la conmplementaci6n de grados y como 
meta final mejorar el rendiniento. 

Al respecto, cabe recordar que conforme al Plan de Desarrollo Educacional 
1983-1994 la nleta de rendimiento para 1994 es del 68% a nivel nacional, 
lo cual implica un considerable desfasaje entre lo programado y Io 
realizado (aproxiiadamente 44%); por consiguiente, se reqUiere ti 
extraordinario esfuerzo para elevar el nivel actual de rendimiento del 
sector rural de 29% al 65% durante los pr6ximos afios, considerando la 
alta ponderaci6n del sector rural en el promedio nacional. 

Lo anterior impone una seria reflexi6n con respecto a la proipuesta dcl 
Harvard Institute for International Development (HIID) y del Centro 
Paraguayo de Estudios Sociol6gicos (CPES) (1992) de extender a 8 afios 
la duraci6n de la educaci6n primaria o la de transformar el concepto de 
educaci6n primaria en educaci6n bAsica de 9 afios de duraci6n (CARE 
1992:25). Aunque se evidencia la ventaja de unir el primero y segundo 
grado en uno solo continuo (HIID/CPES 1992) para resolver el problema 
de la repitencia, no se deberfa dejar de sefialar Ia fuerte incidencia de 
ambas propuestas sobre el presupuesto destinado a la educaci6n. Por 
consiguiente, como alternativa se podria proponer io siguiente: Elevar 
previamente la retenci6n y el rendimiento escolar hasta un nivel de 
por Io menos el 70% a nivel nacional para el afio 1998 y luego 
implementar la propuesta presentada por el lIIID/CPES relativa a 

n6mero de afios escolares, es decir, 6 aflos. Ej. 1984/89; 1985/90, etc. 
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una educaci6n primariade 8 afios. 

1.2. 	 D-scentralizaci6n de la Educaci6n: Rol de los
 
Municipios 2
 

La descentralizaci6n educativa y el rol de los municipios deben ser 
daramente establecidos en los instrumentos legales que rigen la educaci6n. 
Es aconsejable aderns someter los proyectos legislativos en cuesti6n a 
algin mecanismo de consulta y concertaci6n que recoja la voluntad de las 
comunidades educativas y asegure el comoromiso de las autoridades 
regionales (sobre todo de car~cter gerencial y financiero). Debe 
establecerse tambi~n por la vfa juridica correspondiente cuales tareas se 
descentralizan y cuales no, asi como determinar una rutina de 
adiestramiento para los nuevos gerentes de la educaci6n regional. La 
experiencia de otros paises (HIID/CPES 1992: 254) parece aconsejar que 
las siguientes atribuciones permanezcan a nivel central: 

a) 	 El disefio de materiales para un curriculum nacional. 

b) 	 El establecimiento de normas para el entrenamiento y titulaci6n 
de maestros. 

c) 	 El establecimiento de la duraci6n del aflo escolar; cl nfimero de 
dias que las escuelas estAn abiertas. 

d) 	 La publicaci6n de textos. 

e) 	 El mantenimiento del sisterna nacional de datos sobre las 
escuelas y la educaci6n. 

0 	 La evaluaci6n del proceso educativo y la administraci6n de los 
exAmenes de rendimiento en todas las regiones. 

Otras funciones deben ser compartidas, ademis de determinarse 
especificamente las atribuciones de las nuevas unidades descentralizadas. 

Parece 	 daro que los municipios, ademAs de tener atribuciones 

2 Esta parte ha sido elaborada por Sapena Brugada, Ra6l. 
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constitucionales, tienen experiencias en el gerenciarniento de proyectos
comunitarios, y es posible iniciar una progresiva transferencia de ia 
educaci6n inicial y primaria a los municipios. 

Se impone desde luego un trabajo de consultoria y asesoramiento sobre el 
aspecto financiero, que pueden ser hehdos o manejados por el Instituto de 
Desarrollo Municipal (IDM) y la Organizaci6n Paraguaya de Cooperaci6n
Internunicipal (OPACI). De inmediato, las municipalidades que est~n 
capacitadas para ello deben proponerse (por ejemplo por una 
declaraci6n colectiva) a: 

a) 	 Cooperar con el Ministerio de Educaci6n para la promoci6n, el 
mantenitniento y la vigilancia del normal funcionamiento de los 
centros educativos que provean cursos de preescolar, hasta ahora 
no pasibles de financiaci6n por el Gobierno Central. 

b) 	 Establecer en fornia piloto centros educativos municipales, 
para Io cual es aconsejable iniciar el proceso de transferencia 
recibiendo cada municipio, en fornia de proyecto piloto, la 
administraci6n y mantenimientao de un centro educativo ya
existente en el municipio, y asuniendo, como entes aut6nomos 
que forman parte del Estado, la obligaci6n de proveer ensefianza 
gratuita. 

c) 	 Organizar dentro del Ainbito del municipio cursos de 
alfabetizaci6n y de educaci6n popular. 

d) Hacerse cargo de la ensefianza t6cnica y de la capacitaci6n de 
los trabajadores en el Anmbito conunal, en combinaci6n con el 
sector privado. 

e) 	 Asumir de inmediato responsabilidades relativas a la educaci6n no 
formal en combinaci6n con los medios de comunicaci6n existentes 
en la zona, y 

t) 	 Promover la cooperaci6n de institutos de educaci6n privados o 
mixtos, dentro del municipio. 
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1.3. Mejoramiento del Servicio 

1.3.1. Revisl6n Curricular 

La revisi6n de los programas de ensefianza deberia basarse en tres 
objetivos fundamentales: i) preparaci6n del educando en funci6n a su 
futura participaci6n en el proceso de desarrollo econ6mico y social del pais
(CARE 1992:42); ii) adecuaci6n a la realidad socioecon6mica de cada 
regi6n del pais, y iii) adecuaci6n de los programas en funci6n al 
comportamiento del mercado laboral (Banco Mundial:30). 

Con respecto al primer elemento, y especialmente a partir de la educaci6n 
secundaria, los programas de estudios deberian ser flexibles y orientados a 
preparar al joven para su inserci6n en el mercado laboral. Elio implica que
los progranias deben contemplar, en una primera fase, los aspectos bisicos 
y gen&icos indispensables, como matemriticas, adecuado manejo de los 
idiomas nacionales, ciencias naturales y sociales, y, en una segunda
instancia, aspectos mAs orientados a las necesidades laborales, mediaate el 
fomento de las escuelas t&nicas vocacionales. En todos los niveles de la 
educaci6n se deberia inducir la capacidad de razonamiento del educando, 
dejando el sistema actual basado exclusivamente en la meniorizaci6n 
(Banco Mundial:30). 

La adecuaci6n del programa a las realidades regionales del pais supone en 
una primera instancia el respeto del hAbitat natural del nifio, evitando los 
cambios violentos en los aspectos culturales - lingiiistiscos, y en una 
segunda fase incoqorar elementos educatvos adecuados a las condiciones 
laborales de la regi6n. En tal sentido, el nivel secundario, ademns de los 
aspectos comunes sefialados anteriormente, deberia incorporar materias 
relativas a las actividades propias de la regi6n o complementarias a las 
mismas, cot, el objetivo de mejorar ia productividad laboral, por ejemplo
el conocimiento sobre manejo administrativo de fincas, contabilidad 
bisica, entre otras. 

1.3.2. Formaci6n de Educadores 

La gran demanda de educadores a nivel primario y secundario ha inducido 
la contrataci6n de educadores sin la adecuada fonnaci6n acadmica ni 
pedag6gica. En efecto, es frecuente observar en las zonas rurales que el 
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badiiller reci6n graduado se incorpora como maestro de escuela o del 
mismo colegio. Si bien lo anterior representa una soluci6n, ello explica
fundamentalmente la baja calidad de la ensefianza; por consiguiente, la 
labor trascendente para el mediano y largo plazo se centra en la adecuada 
formaci6n de los educadores para mejorar la calidad de ia educaci6n en el 
Paraguay (HIID/CPES 1992:126). 

Dado que para los niveles tanto primarie como secundario los educadores 
requieren de una formaci6n superior equivalente al univers:tario, se 
impone el fortalecimiento institucional del Departamento de 
Formaci6n Docente del Ministerio de Educaci6n para abarcar toda 
la geografia nacional. Asimismo, la capacitaci6n de los formadores de 
educadores requerira de una eficiente y adecuada asiste'ncia t6cnica externa 
con el 	 objetivo de incorporar expertos extranjeros y facilitar el envio de 
potenciales educadores para su formaci6n en el exterior. 

La capacitaci6n en el exterior es nAs necesaria cuantotanto mayor
(universitaria) es el nivel de la educaci6n a desarrollar; por consiguiente, 
cualquier reforma curricular de la educaci6n universitaria en ciertas y
determinadas Areas supondrA la previa capacitaci6n de los profesores. 

1.4. 	 Aspectos Administrativos y Financieros 

Las propuestas presentadas para aumentar ]a cobertura de la educaci6n y 
fomentar el mejoramiento del servicio prestado enfrentan serias 
restricciones de rndole administrativa y tambi~n financiera. En lo que 
respecta al Ambito administrativo, el documento elaborado por el HIID 
conjuntamente con el CPES (1992:230) detecta los siguientes 
problemas que se resumen a continuaci6n: 

a) 	 Influencia politica en los nombramientos v otras funciones 
del Ministerio 

Los mecanismos actuales para el nombramiento de los profesionales 
docentes como de otros cargos directivos del Ministerio de Educaci6n 
reflejan una excesiva permeabilidad del sistema frente a la influencia de 
factores politicos. En tal sentido, es pertinentc la propuesta (HIID/CPES 
1992) de establecer limites precisos respecto a los cargos que pudieran 
depender de criterios politicos (Ministro y Vice-Ministros) de aquellos 
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que deben regirse por criterios objetivos y tgcnicos, por ejemplo,
directores, supervisores, funcionarios administrativos y docentes en 
genera. Una reglamentaci6n escrita asimilable a una ley administrativa 
podria servir de base para establecer las condiciones de la incorporaci6n de 
recursos humanos, previendo las sanciones correspondientes para quienes
practican actividades politico-partidarias durante el ejercicio de las 
funciones profesionales. 

b) Centralizaci6n para la toma de decisiones 

Independientemente de las razones que lo hayan justificado, Asunci6n se 
ha convertido en el centro de at,-'nci6n para resolver hasta los aspectos irns 
insignificantes. Asi, a pesar del esfuerzo realizado 6ltimainente, los 
docentes deben viajar a la Capital para percibir sus haberes o para realizar 
todo tipo de gestiones administrativas que se podrian resolver localmente, 
lo cual no s6lo provoca gastos innecesarios a los docentes, sino qtie crea 
oporti,,idades para corrupci6n en la relaci6n entre autoridades y maestros 
(HIID/CPES 1092:231), dado que facilita la influencia de factores 
politicos como fue sefialado mins arriba. 

La excesiva centralizaci6n para la toma de decisiones, que reduce la 
eficiencia administrativa del Ministerio, ademiAs de provocar variados 
costos a los afectados, es y serAi el mayor obstAculo para la implementaci6n
de propuestas basadas en la descentralizaci6n con el objetivo de aumentar 
la cobertura del servicio. En efecto, el primer obstAculo provendria de las 
mismas autoridades del Ministerio, al percibir que con el proceso de 
descentralizaci6n o delegaci6n de actividades estarian perdiendo gran 
parte de su capacidad de ejercer su influencia politica. 

La segunda barrera, quizA la miAs significativa, se halla en el factor 
financiero y en la capacidad de gesti6n admini. ativa de las unidades 
descentralizadas. La descentralizaci6n o delegacin de responsabilidades 
lleva implicito un considerable incremento potencial de gastos; por
consiguiente, todo el proceso arriba sefialado depende, en gran medida, de 
una administraci6n tributaria exitosa o, a falta de ella, de una adecuada 
reestructuraci6n del Presupuesto General de Gastos de la Naci6n y dentro 
de 61 del propio presupuesto destinado a la educaci6n. A] respecto, se 
sugiere la reducci6n del subsidio a la educaci6n superior y su reasignaci6n 
a favor de la educaci6n primaria. 
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Especialmente en aquellas gobernaciones con escasa infraestructura ffsica y 
social, es reducida la probabilidad de .xito de una masiva 
descentralizaci6n administrativa. En tal sentido, es acertada la propuesta 
presentada en el mencionado estudio de impulsar en una primera fase la 
delegaci6n de responsabilidades a trav6s de los mismos funcionarios del 
Ministerio de Educaci6n, y s61o con posterioridad y una vez resuelto el 
problema financiero y de gesti6n administrativa, profundizar ia 
descentralizaci6n del servicio educativo. 

La reverst6n de la situaci6n actual de excesiva centralizaci6n hacia un 
esquema de gesti6n administrativa mAs descentralizada deberia concebirse 
conio un proceso gradual, planificado y basado en el consenso de los 
principales actores involucrados. En tal sentido, serfa recomendable 
identificar actividades y gobernaciones con mayores potencialidades para 
emprender con 6xito tal proceso de descentralizaci6n, lo cual puede ejercer 
un importante "efecto demostraci6n" sobre otras Areas y gobernaciones 
afectadas. Si bien se reconoce la importancia del factor politico en este 
proceso, la efectiva implementaci6n del inismo deberia basarse en criterios 
objetivos para evaluar sn factibilidad econ6mica, administrativa y 
financiera, lo cual permitirm una descentralizaci6n selectiva, gradual y con 
alta probabilidad de 6xito. 

c) Falta de coordinaci6n entre los departamentos del MEC 

Se podria pensar qu .la estructura administrativa centralizada facilitaria la 
coordinaci6n de las actividades; sin embargo, en el MEC la coordinaci6n 
es un gran problema porque los departamentos actfxan separadamente 
(HIID/CPES 1992) e inciuso liegan a competir excesivamente entre si, 
causando en algunos casos duplicaci6n de actividades. En ese caso, y como 
forma de suplir la falta de colaboraci6n por ausencia de administradores 
con capacidad de liderazgo, se podrian definir ex ante las actividades que 
se desarrollarAn sobre la base exciusiva de cooperaci6n interdepartarnental 
y otras en las que incluso se promueva una cierta competencia entre los 
departamentos. Asi por ejemplo una reform- curricular, 
independientemente del nivel de educaci6n afeciado, involucra 
necesariamente a varios departarnentos y entre ellos fundamentalmente el 
de Administraci6n y Finanzas. Por consiguiente, mis que buscar la figura 
de un responsable general, como se propone en el trabajo elaborado por el 
HIID y el CPES, seria mAs eficiente insistir en la definici6n de aspectos 
comunes o compleinentarios, exduyentes e independientes entre si para 
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establecer una estructura funcional del MEC. 

d) Inadecuada supervisi6n escolar 

Este aspecto guarda estredia relaci6n con el tema sefialado sobre la 
influencia de factores polfticos en la educaci6n. En efecto, dado que el 
nombrainiento de los supervisores depende de factores extraflos a la 
educaci6n, es consecuente observar que la actividad supervisora no cumpla 
con su funci6n de velar por un servicio educativo eficiente y de buena 
calidad. En tal sentido, las recomendaciones del punto a) pueden servir de 
base para mejorar la labor de los supervisores. Asimismo, es necesario 
redefinir el rol de la supervisi6n, delimitar el alcance geogrAfico de la 
misma en funci6n a ]a frecuencia potencial de visitas que se podrfan 
realizar teniendo en cuenta el n(imero de escuelas, infraestructura, etc., y 
coniplementar la labor de supervisi6n mediante niecanismos objetivos de 
control cruzado, por ejemplo encuestas peri6dicas a los supervisados, a los 
alumnos y a los padres de los alumnos. 

e) Informaci6n inadecuada sobre escuelas y proyectos del MEC 

La falta de adecuada informaci6n es un problema de carActer nacional, 
siendo una de las razones la propia manipulaci6n de datus practicada 
durante d6cadas para ofrecer una imagen favorable del pafs en relaci6n a 
aspectos socioecon6micos. Con respecto a la educaci6n, a pesar del 
esfuerzo realizado no se posee informaci6n apropiada sobre el n6mero de 
docentes y rubros asignados, es decir, por falta de un adecuado sistema 
informiAtico de control cruzado existen rubros y escuelas fantasmas, Io que 
representa una fuente iniportante de filtraci6n indebida de recursos 
(Sapena Brugada 1993:8). No existe informaci6n sobre las actividades de 
los supervisores, nfmero de visitas realizadas por escuela o labor realizada 
durante la visita. Por consiguiente, no hay forma de evaluar objetivainente 
si es justificable o no, bajo tales condiciones, la figura del supervisor. Dado 
que no existe un sistema nacional de evaluaci6n, tampoco se dispone de 
informaci6n relativa al rendimiento del estudiante y sobre las condiciones 
de la escuela. 

En consecuencia, serAi conveniente impulsar la obtenci6n v anglisis 
de los siguientes datos: 
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Relaci6n entre programas y presupuestos asignados (Banco 
Mundial 1992) para determinar la rentabilidad econ6mica y social 
de los programas implementados, lo cual depende a su vez del 'uso 
de recursos humanos y financieros y del ntimero de alumnos 
beneficiados con la informaci6n respecto al rendimiento obtenido 
(costo por alumno, por esctiela y por regiones). 

Infraestructura fisica 3, elementos de apoyo de los 
establecimientos escolares, datos que ofrecen la posibilidad de 
evaluar sti influencia sobre la calidad del servicio prestado (tamafio 
de las aulas, n(imern de ahirmnos por aula, nirmero de aulas por
escuela, dotaci6n de elen, didicticos auxiliares, servicio de 
biblioteca, etc.).
 

Relaci6n de oferta y demenda por escuela y por regiones para 
inducir un uso mAs racionai de" los recursos disponibles, en el 
sentido de tranqferir alumnos de locales deficitarios hacia los que 
cuentan con exceso dc recursos (Sapena Brugada, consulta 
personal). 

Oferentes del servicio: entidades pciblicas, privadas o mixtas por
regi6n o departamentos a fin de recomendar la soluci6n mAs 
adecuada al efecto. 

Finalmente, con respecto al factor financiero puede sefialar, alse igual 
que en el t6pico relativo a la descentralizaci6n, que una reforma educativa 
seria y objetiva requiere de un profundo anAlisis sobre los requerimientos 
financieros por un lado y la posibilidad de obtener fuentes de 
financiamiento por el otro. En efecto, con las dificultades actuales de la 
administraci6n fiscal eventualmente queda poco margen para un programa 
ambicioso de reforina administrativa y curricular al mismo tiempo. En tal 
sentido, se puede proponer lo siguiente: 

Reestructuraci6n del Presupuesto General de Gastos de la 
Naci6n, dando prioridad a las erogaciones de carActer social. 

Reasignaci6n presupuestaria de los rubros destinados a la 
educaci6n universitaria, a favor exclusivo del nivel primario y 
dentro del misino para las zonas rurales, lo cual supone el 
autofinanciamiento de la Universidad con las matrfculas y s6lo 
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complementariamente con subsidios para estudiantes de escasos 
recursos mediante sistemas de pr~stamo o becas. 

* 	 Aumentar la directa participaci6n del sector privado en la 
oferta del servicio. 

Promover, mediante incentivos fiscales apropiados, la 
participaci6n de empresas que financien especialniente escuelas 
destinadas a estudiantes de escasos recursos. 

Intensificar la depuraci6n de planillas y rubros del MEC a fin 
de evitar las filtraciones por gastos inexistentes. Para tal efecto, se 
mencion6 la necesidad de implementar mecanismos informticos 
que faciliten el control cruzado, lo cual supone a su vez la 
ceitralizaci6n de las informaciones hacia una unidad evaluadora y 
controladora de la gesti6n administrativa. 

Fomentar las donaciones internacionales en forina de asistencia 
tVcnica directa, por ejemplo: libros, materiales y profesores para la 
capacitaci6n de los formadores de profesores. 

Desligar el Presupuesto del MEC de ingresos inestables e 
inciertos, como los provenientes de regalias y compensaciones de 
Itaip6, y presupuestarlo sobre bases ciertas. Ej. impuesto a la 
renta, impuesto sobre juegos de azar o matriculas. 

Reasignaci6n del Presupuesto General de Gastos de ia 
Naci6n que induya la posibilidad del reciclaje de recursos 
humanos y de funciones. En tal sentido, se puede mencionar la 
posibilidad de entrenar a oficiales del Ejircito para ensefiar en las 
escuelas o colegios, especialmente en aquellas carreras en las que 
predominan el dominio de las matemticas, las de apoyo logistico, 
etc. Tambi~n los funcionarios del Ministerio de Agricultura y 
Ganaderia que trabajan en los Departanentos de Exfensi6n 
deberfan, con cierto entrenamiento sobre t~cnicas pedag6gicas, 
dedicarse a la ensefianza de nifios como de los propios 
agricultores. 



431 PoliticasEspecificasy Sectoriales 

2. AREA SALUD
 

Al igual que el tema de la educaci6n, el servicio de la salud plantea la 
implementaci6n de mecanismos que fomenten las soluciones compartidas 
entre instituciones p6blicas y privadas. En tal sentido, la descentralizaci6n 
del servicio m~dico-hospitalario mediante la transferencia a los municipios 
de los distintos puestos ptblicos de salud es un paso previo necesario para 
ampliar y mejorar el servicio. Al respecto, se plantea la necesidad de 
elaborar un diagn6stico acabado respecto a la capacidad administrativa y 
financiera de los municipios, para implementar ia descentralizaci6n enl la 
primera fase con los que tuvieran las condiciones requeridas, y de apoyar 
t6cnica y financieramente a los demas municipios. 

Asinismo, es necesario buscar la soluci6n a ciertos problemas que afectan 
en general a los sistemas de salud de los paises en vias de desarrollo, y que 
eventualmente signifique la redefinici6n del rol estatal en ]a prestaci6n del 
servicio (Banco Mundial 1993). 

Entre los problemas que afectan al sistema de salud en el Paraguay 
se pueden mencionar los siguientes (Banco Mundial 1992): 

a) Asignaci6n equivocada de los recursos 

Excesiva asignaci6n de recursos para servicios de baja rentabilidad social, 
corno por ejemplo la atenci6n hospitalaria, cirugfa, atenci6n especializada 
de elevados costos como el Hospital del quemado, en lugar de privilegiar 
la atenci6n de la medicina preventiva. 

b) Desigualdad en el acceso 

A pesar del considerable ncinero de establecimientos m~dico-hospitalarios 
ofrecidos por el sector pfiblico, 6stos se caracterizan por ser 
discriminatorios hacia los sectores de menores recursos. En efecto, la alta 
concentraci6n de tales establecimientos en zonas urbanas, y enl especial en 
la Capital del pais, se contrapone a la distribuci6n geogrMica de los mis 
carenciados enl las zonas rurales. Por consiguiente, el servicio pfiblico 
favorece enl forma desproporcionada a los sectores sociales de mayores 
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recursos. 

c) Ineficiencia del sistema. 

Una de las caracteristicas del sistema de salud es su enorme ineficiencia 
reflejada en primer lugar en la concentraci6n del servido, descoordinaci6n 
entre instituciones involucradas, duplicaci6n de servicios y despilfarro de 
recursos, como por ejemplo: mala utilizaci6n (distribuci6n) de recursos 
humanos; compra de medicamentos costosos; subutilizaci6n de 
establecimientos por falta de equipamiento adecuado o de personal id6neo 
para su manejo, y falta de mecanismos para evaluar el servicio prestado 
sobre la base de criterios objetivos de costo-beneficio. 

De acuerdo con lo precedentemente sefialado, se plantea la necesidad de 
enfocar el tema de la salud desde el punto de vista de la ampliaci6n del 
servicio m~dico-hospitalario, y de ]a redefinici6n del rol estatal con 
respecto al mismo. 

2.1. Ampliaci6n del Servicio Mdico-Hospitalario 

Enfocado el tema de la salud desde el punto de vista del seguro
institucionalizado, la cobertura actual es de solamente el 18% (Banco 
Mundial 1992), que refleja, en cierta medida, los problemas recientemente 
sefialados. Por consiguiente, la obligatoriedad del seguro, tanto para 
trabajadores dependientes como para aquetlos que trabajan por cuenta 
propia, es una condici6n necesaria, aunque no suficiente, para ]a 
ampliaci6n eficiente del seguro m6dico. En efecto, el tema de la salud 
involucra aspectos muy complejos que requieren una adecuada 
complementaci6n del sector piblico y privado. 

a) Oferta p :ivada. 

La desmonopolizaci6n de la seguridad social, permitida a partir de la 
Constitud6n de 1992, otorga la oportunidad de fomentar la participaci6n 
del sector privado en la soluci6n del problema de la salud y otros aspectos 
de la seguridad social que serin analizados mis adelante. En tal sentido, 
serg necesario promover los contratos colectivos de pres'aci6n de servicios 
para el aprovediamiento de las economias de escala, e inducir de ese modo 
servicios eficientes tambin para sectores sociales de menores recursos 
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relativos. 

Si bien esta soluci6n se adecua mejor para los trabajadores dependientes 
por la facilidad que tienen 6stos de organizarse en la misma empresa, es 
tambi~n posible su aplicaci6n para los trabajadores por cuenta propia , 
toda vez que haya la posibilidad de organizarlos mediante la activa 
participaci6n de los municipios. Por su caracteristica organizacional, la 
oferta privada puede implenientarse con relativa facilidad en las ciudades 
con adecuada disponibilidad de infraestructura y de recursos financieros; 
de ese modo su eficiente implementaci6n perrnitirA ia liberaci6n de 
recursos estatales para su posterior reasignaci6n en zonas con desventajas 
relativas. 

De hedco, el fomento de una soluci6n privada no excluye la labor del 
Estado en su funci6n de reglamentador y fiscalizador del sistema y del 
servicio prestado (Banco Mundial 1993). 

b) Oferta mixta. 

Se ha demostrado con evidencias empiricas de innumerables paises que, a 
pesar de la pobreza, las personas estin dispuestas a asumir alg6n costo si 
el servicio que van a recibir es bueno. Por consiguiente, una activa 
promoci6n que induzca la participaci6n del propio interesado en la oferta 
del servicio puede ser un mecanismo eficiente para ampliar y mejorar el 
mismo. Este tipo de soluciones se puede plantear en comunidades m~is 
pequefias, para Io cual se contempla el aporte del Estado (Administraci6n 
Central) y de los Municipios por un lado, y de los miembros de la 
comunidad por el otro. elEventualmente, aporte de la Administraci6n 
Central puede consistir en la transferencia de sus actuales Centros de 
Salud a favor de los municipios, que en forina conjunta con el sector 
privado se harfn cargo de la administraci6n de didcos centros (Joaquin y 
otros 1989:40). 

La participaci6n del sector privado, ademins de los socios potenciales, 
puede contemplar, bajo incentivos fiscales, el aporte de ciertos 
patrocinadores o protectores de tales centros de salud. El servicio 
prestado no deberia ser gratuito, para que el misino fornente la 
concientizaci6n respecto a ]a eficiencia del servicio; no obstante, se pueden
implementar mecanismos que permitan el acceso a las familias de escasos 
recursos, como por ejemplo servicios de asistencia social en el que alguna 
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entidad p6blica o privada asuma el costo de la atenci6n. 

El hecho de transferir la responsabilidad administrativa a unidades 
descentralizadas no exime al Estado del rol fiscalizador y de apoyo t(cnico 
o financiero. En efecto, asi como fue mencionado para el irea de 
educaci6n, ia descentralizaci6n administrativa implica un proceso 
supeditado, entre otros, a la capacidad de autogesti6n de los municipios u 
otras unidades sinilares. 

c) Oferta p6blica. 

La oferta con participaci6n exclusiva de entidades p6blicas se plantea para 
aqUellas zonas del pats que no cuentan con recursos ni infraestructura 
adecuados. En tal sentido, ia oferta deberia contemplar, ademfs de la 
medicina curativa, la preventiva, y 6sta nuevamente ligada a la oferta de 
servicios educacionales y de infraestructura fisica (caminos, agua potable, 
tratamiento de desechos, etc.). La medicina curativa requerirA la 
construcci6n de centros o puestos de salud equipados para atender las 
necesidades tipicas de la zona; por su lado, la medicina preventiva podria 
prestarse en las mismas escuelas ptiblicas, incorporando servicios de 
vacunaci6n, atenci6n odontol6gica, nutrici6n y otros. 

Si to Ciltimo no fuera posible, se puede plantear como soluci6n de corto 
plazo la implementaci6n de servicios m6viles , que harian sus visitas 
regulares a las escuelas y a los puestos de salud, o, conforme a la 
emergencia del caso, para lo cual se impone la instalaci6n de servicios 
radiales m6viles como fCjos en los locales mencionados. 

2.2. Sistema Previsional y Seguridad Social 

Un primer aspecto ligado al item anterior corresponde a la separaci6n 
funcional entre la prestaci6n del servicio medico y ia administraci6n de los 
fondos requeridos para su funcionamiento. En tal sentido, el cambio 
fundamental que se plantea consiste en ]a implementaci6n de un 
mecanismo que permita la asistencia mgdica en centros pfiblicos o 
privados a partir del aporte regular y obligatorio que se efectfia en las 
aseguradoras tanto privadas como p6blicas. Segcin este esquema, el IPS 
pasarfa a ser un ente eminentemente recaudador y no prestador del 
servicio medico; es decir, el asegurado de dicha instituci6n deberfia estar 
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en condidones de recibir una atend6n minima y estandarizada en 
cualquier otro servicio sistencial existente. Para tal efecto, surge la
necesidad de transferir la actual infraestructura fisica a favor del Ministerio 
de Salud en una primera instancia, creando la unidad administrativa 
adecuada al efecto, o, directamente, a los entes que faciliten el proceso de 
descentralizaci6n y regionalizaci6n del servicio. 

El gran desafto del sistema actual consiste en ampliar la cobertura del 
seguro medico para los denominados trabajadores hidependietitcG, 
tanto de las zonas urbanas como rurales. A] respecto se puede sugerir la
incorporaci6n de tales trabajadores siguiendo las siguientes pautas: 

Redefinir el rol del Instituto de Previsi6n Social, dindole la 
posibilidad de captar adherentes del grupo sefialado. 

Fomentar la formaci6n de sociedades aseguradoras privadas,
bajo adecuada reglamentaci6n, para garantizar una prestaci6n
minima estandarizada, facilitar el acceso no discriminatorio e 
inducir una sana competencia en la prestaci6n del servicio. 

Implementar mecanismos para subsidiar el aporte al seguro
de los trabajadores independientes con menores recursos 
econ6micos o directamente en la prestaci6n del servicio. 

2.3. Redefinici6n del Rol del Estado 

La labor del sector pcblico va m~s allA de la simple provisi6n de ciertos
 
locales m6dico-hospitalarios, 
 dado que es su funci6n la formaci6n de los 
profesionales auLxiliares de medicina, ia oferta de infraestructura necesaria 
para facilitar el servicio (caminos y otras formas de comunicaci6n 
eficiente), y la implementaci6n de los mecanismos de incentivos para
inducir la reasignaci6n de recursos imprescindibles para emprender la 
cobertura en zonas alejadas y desprovistas de las comodidades ofrecidas 
por las ciudades. De igual forma, es funci6n del Estado crear el 
ordenamiento necesario para facilitar el funcionamiento de las entidades 
privadas en ia oferta de servicios dentro de un marco de sana competencia,
asf conio para inducir a las personas a tomar un seguro m6dico. La
reforma de los sistemas de salud en los que prevalece el rol
preponderante del Estado (Banco Mundial 1993) se define por los 
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siguientes principios: 

a) 

b) 

c) 

Propuestade PoliticaEcondmica 

Identificaci6n de bienes pliblicos o colectivos 

Existen muchos servicios relacionados con la salud, como la 
informaci6n sobre enfermedades contagiosas y el combate contra 
las mismas, que tienen el caricter de bienes pfiblicos, lo cual 
exduye la posibilidad de una soluci6n privada. En tal sentido, [a 
labor fundamental del Estado deberfa orientarse en la 
prestaci6n de servicios de naturaleza colectiva y de elevada 
"externalidad positiva" sobre la sociedad, como el control de 
enfermedades contagiosas, fornento de la medicina preventiva, 
vacunaci6n de nifios, labor educativa y de apoyo efectivo para 
mejorar las condiciones higi6nicas y nutricionales del nifio. 

Prestaci6n de servicios de salud eficaces para reducir ia 
pobreza 

Por lo general, los mercados privados no brindan a los pobres 
acceso adecuado a servicios clinicos esenciales, ni los mismos 
seguros en mudos casos. En consecuencia, el financiamiento 
estatal de la asistencia clinica bfisica se justifica coMo mecanismo 
redistributivo de la riqueza y para combatir en forma directa la 
pobreza extrema. La forma especifica de prestar la ayuda ya se ha 
mencionado mits arriba, pudiendo ser a trav6s de subvenciones a 
entidades privadas, con fines de lucro o sin ellos, prestaci6n 
direta del servicio en forma gratuita o por debajo del costo 
efectivo. 

Reglamentaci6n y fiscalizaci6n del sistema de salud 

Una soluci6n exciusivarnente privada y sin adecuada 
reglamentaci6n pue e ser altamente discriminatoria en el sentido 
de exduir del seguro a las personas enfermas o con alta 
probabilidad de estarlo. Por consiguiente, se requiere la 
presencia del Estado para garantizar el principio de 
solidaridad y de responsabilidad social de todo sistema de 
salud, reglamentando la gesti6n de entidades privadas y 
prestando un servicio subsidiario siempre que sea necesario 
(Banco Mundial 1993). 
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El seguro puede inducir comportamientos indeseados, conocidos 
en la literatura como riesgo moral , en cuanto que reducen los 
incentivos para que los individuos eviten riesgos o asuman 
comportamientos prudentes con relaci6n a los gastos mrdicos. Sin 
reglamentaci6n adecuada, el sistema puede provocar incrementos 
explosivos de los gastos que tarde o temprano repercuten en la 
calidad del servicio prestado, o puede discriminar a los sectores 
mins carenciados. 

Para mediano y largo plazo, la labor del Estado deberfa concentrarse en 
esta 6ltima funci6n de reglamentaci6n y fiscalizaci6n, lo cual implica una 
profunda reforma administrativa del Ministerio de Salud Pfiblica y 
Bienestar Social. Asimismo, es necesario mejorar la planificaci6n y 
coordinaci6n del servicio prestado a fin de evitar las duplicaciones 
innecesarias, que finalmente afectan negativamente la eficiencia del 
sisterna (Banco Mundial 1992). La planificaci6n regional podria ofrecer la 
mejor alternativa para el pais a fin de evitar la concentraci6n excesiva, 
reducir el incentivo para invertir en hospitales sobredimensionados y 
ampliar la cobertura. El Ministerio de Salud o algin Consejo Nacional de 
Salud deberia encargarse de fijar las polfticas generales y de establecer los 
mecanismos para mejorar ia coodinaci6n de los planes regionales, y evitar 
de ese modo la excesiva competencia entre regiones. 

Con respecto al mejoramiento de ia eficiencia y productividad del 
sistema se plantean las siguientes recomendaciones: 

Implementar mecanismos simplificados de control de la 
gesti6n m~dica como administrativa (Banco Mundial 1992), a fin 
de evitar filtraciones de recursos financieros y despilfarros de 
recursos. 

Fomentar el uso de equipos ambulantes para la prestaci6n de 
servicios bfisicos a fin de reducir al minimo las necesidades de 
hospitalizaci6n (Banco Mundial 1993). 

Facilitar ia atenci6n m~dica domiciliaria como alternativa para 
suplir las hospitalizadones prolongadas. 

Reasignar los recursos humanos y financieros hacia zonas 
desprovistas de infraestructura adecuada. Un personal medico o 
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param6dico que pudiera prestar servicios en las zonas rurales tiene 
una elevada productividad potencial, que se deberia aprovedcar 
mediante apropiados mecanismos que incentiven el traslado del 
personal, como por ejemplo promoci6n, becas, etc. despu6s de 
culminada su pasantfa. 

Velar por un adecuado equilibrio entre prestadores de 
atenci6n primaria y especialistas. 

Capacitar al personal mddico y administrativo sobre 
conceptos bfsicos de Salud Piblica, gesti6n, politicas y 
planificaci6n. Para un pafs con escasez de recursos, es de vital 
importancia que todas las personas involucradas comprendan que 
el sistema de salud deberia basarse en dos principios 
fundamentales: calidad del servicio y eficiencia econ6mica del 
rlnisIlo. 

En tal sentido, el mejoramiento de la calidad se podria lograr con ia 
incorporaci6n de profesionales altamente capacitados y lecnologfa 
apropiada, pero si ello se realiza sin contemplar el costo de los servicios, el 
sistema puede terminar siendo discriminatorio, desvirtuando asi el 
objetivo bAsico del sistema de fomentar la solidaridad y responsabilidad 
social en la prestaci6n del servicio. 
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