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El presente documento es la evaluacion del Programa de Pais del BID con Paraguay para
el periodo 2009-2013. El periodo bajo evaluacidn se caracterizé por una crisis politica y
laintensificacion del modelo agroexportador. La presente evaluacion es llevada a cabo de
acuerdo con el mandato de OVE (RE-238 corr.) y con el protocolo para las Evaluaciones de
Pais (RE-348-2). Sus principales propdsitos son el de facilitar la rendicién de cuentas e
identificar lecciones aprendidas que puedan mejorar el programa futuro del Banco.

La evaluacion ha tenido en cuenta los nuevos modelos de documentos de estrategias de
pais (EPB, GN-2468-6) desarrollados por la Administracion. Los efectos practicos mas
significativos de los nuevos EPB fueron i) la separacion de facto de la formulacion del
EPB y la programacion del pafs, ii) el nuevo énfasis conferido a las notas sectoriales,
y iii) la actualizacién de la matriz de resultados de la estrategia y los documentos de
programacion.

Para cumplir con el doble propésito de rendicién de cuentas y aprendizaje, el equipo
ha conformado una cartera que incluye todas las operaciones aprobadas en el periodo
(2009-2013) mas aquellas que aun aprobadas antes fueron ejecutadas durante este
periodo. Los detalles especificos de la cartera y de los principales sectores se encuentran
incluidos en los anexos que acompafan el presente documento (Cartera, Energia, Agua
y Saneamiento, Carreteras, Sector Social y Agricultura). En la preparacion de este
documento se entrevistaron aproximadamente 150 personas incluyendo: las principales
contrapartes del Banco (el Ministro de Hacienda y sus dos predecesores), unidades
ejecutoras, miembros de la sociedad civil, académicos, representantes de organismos
multilaterales y bilaterales presentes en Paraguay, el representante del Banco (ad interim)
y 2 ex representantes del Banco en Paraguay, funcionarios del BID en la representacion de
pafsy en la sede del Banco. La misién visité también 8 proyectos para constatar in situ los
resultados y desafios del Programa del Banco.
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El presente documento es la evaluacién del Programa de Pais del BID con Paraguay para
el periodo 2009-2013. Constituye la tercera oportunidad en la cual OVE provee una
mirada independiente al programa del Banco con Paraguay. El primer informe realizado
por OVE (RE-294, junio de 2004) cubrié el periodo 1991-2002 y estuvo marcado por la
transicién democrética y la prolongada crisis financiera que atravesé el pais entre 1995 y
2003. La segunda evaluacién cubrié el periodo 2003-2008 y estuvo signada por reformas
importantes que ayudaron a superar la crisis e iniciar un periodo de crecimiento econémico
sostenido basado en un sélido desempefio fiscal y un fuerte impulso proveniente del sector
externo (RE-356, agosto de 2009). El periodo bajo evaluacidn se caracterizd por una crisis
politica y la intensificacién del modelo agroexportador.

La presente evaluacion es llevada a cabo de acuerdo con el mandato de OVE (RE-238 corr.)
y con el protocolo para las Evaluaciones de Pais (RE-348-2). Sus principales propdsitos son
el de facilitar la rendicién de cuentas e identificar lecciones aprendidas que puedan mejorar
el programa futuro del Banco. La evaluacién ha tenido en cuenta los nuevos modelos de
documentos de estrategias de pais (EPB, GN-2468-6) desarrollados por la Administracién.
Los efectos practicos mds significativos de los nuevos EPB fueron i) la separacién de facto
de la formulacién del EPB y la programacién del pais, ii) el nuevo énfasis conferido a
las notas sectoriales, y iii) la actualizacién de la matriz de resultados de la estrategia y los
documentos de programacion.

Para cumplir con el doble propésito de rendicion de cuentas y aprendizaje, el equipo ha
conformado una cartera que incluye todas las operaciones aprobadas en el periodo (2009-
2013) mds aquellas que aun aprobadas antes fueron ejecutadas durante este periodo. Los
detalles especificos de la cartera y de los principales sectores se encuentran incluidos en los
anexos que acompanan el presente documento (Cartera, Energfa, Agua y Saneamiento,
Carreteras, Sector Social y Agricultura).

En la preparacién de este documento se entrevistaron aproximadamente 150 personas
incluyendo: las principales contrapartes del Banco (el Ministro de Hacienda y sus dos
predecesores), unidades ejecutoras, miembros delasociedad civil, académicos, representantes
de organismos multilaterales y bilaterales presentes en Paraguay, el representante del Banco
(ad interim) y 2 ex representantes del Banco en Paraguay, funcionarios del BID en la
representacion de pais y en la sede del Banco. La misién visitd también 8 proyectos para
constatar in situ los resultados y desafios del Programa del Banco (Ver Anexo Mapa).

Este documento fue preparado por un equipo compuesto por Juan Manuel Puerta,
Maria Elena Corrales, Oliver Azuara, Lucia Martin, Diego Vera y Ana Ramirez-Goldin.
Agradecemos el apoyo de la administracién del Banco (especialmente la representacién de
Paraguay), asi como de los casi 150 informantes del sector publico y privado del Paraguay
que nos brindaron amablemente su tiempo. Finalmente agradecemos al pueblo paraguayo
por su generosa hospitalidad.
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El inicio del periodo para la Evaluacién de Programa de Pais de Paraguay (2009) viene marcado por dos eventos fundamentales, es decir, la incipiente crisis financiera
internacional y los cambios politicos.
© Marcos Serrou do Amaral, 2011



Resumen Ejecutivo

Paraguay es un pais mediterrdneo cuyaprincipal fuente deriqueza
estd ligada a la explotacién de los recursos naturales. Su retorno a
la democracia en 1989 vino acompaiiado por una década de bajo
crecimiento y una crisis bancaria que permanecié irresuelta entre
1995 y 2003. Las reformas econémicas de 2003-2004, sumado a
un contexto econémico favorable han promovido el retorno del
crecimiento econémico bajo un modelo agroexportador basado
en unas pocas materias primas (soja, carne). El periodo bajo
evaluacién (2009-2013) encuentra al modelo agroexportador
consolidado aunque con nuevos desafios y oportunidades.
Primero, la dependencia de la economia en sus exportaciones
agropecuarias la hizo mds vulnerable a shocks climéticos
como los que se manifestaron en 2009 y 2012. Segundo, este
modelo exhibié una baja capacidad para reducir la pobreza y
la desigualdad. Durante el periodo en evaluacién también se
presenté una oportunidad estratégica dada por la creciente
disponibilidad de recursos para el desarrollo, al crearse un fondo
(FONACIDE) integrado por los ingresos adicionales de Itaipt
(USD$240M anuales).

Al comienzo del periodo bajo evaluacién (2009-2013) el Gobierno se propuso sentar
las bases para un crecimiento sostenible con equidad. Un primer desafio que se
presenté casi de inmediato fue la crisis financiera internacional de 2008, que llevé
al Gobierno a plantear un programa de corto plazo para reimpulsar la economia.
En ese marco, se programaron operaciones de rdpido desembolso con el Banco para
2009-2010. El resto del programa se caracterizé por un sesgo de continuidad y un
fuerte foco en la infraestructura, ambos de los cuales se pueden explicar por la dindmica
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Una serie de Fomines, pequefios proyectos
y OM]Js trataron de apoyar el desarrollo de
la cadena de valor de productos especificos

como la leche.
© Juan Manuel Puerta, 2013

de la ratificacién parlamentaria. Al producirse la crisis politica de 2012, el Banco
rapidamente se acomodo a las necesidades de programacién del nuevo Gobierno pero
demoré demasiado para nombrar un nuevo representante.

Con una de las carteras mds antiguas en ejecucién (principalmente por la lentitud
de la ratificacién parlamentaria) asi como dificultades de imagen, la representacion
del Banco en Paraguay enfrentd importantes desafios. En ambos frentes se actud,
implementidndose una estrategia de comunicacién y reforzando los vinculos con la
sociedad civil. Por el lado de ejecucién, la representacién adopté un modelo de apoyo
operativo a través de “unidades de servicios” que resulté original. Si bien el impacto
sobre la eficiencia de la cartera no es aun visible, este modelo ha logrado reducciones
importantes en los tiempos de respuesta al cliente.

Los resultados alcanzados muestran un panorama mixto. Los sectores de infraestructura
tendieron a tener ejecucién lenta pero a lograr sus objetivos, siendo el sector de
carreteras en donde se observan las mayores debilidades. La reforma de la banca de
segundo piso (AFD) y su fondeo contintian siendo uno de los logros mas relevantes del
Banco en Paraguay. Finalmente, los resultados del Banco en el sector de modernizacién
y en el sector social son pocos y fragmentarios, fundamentalmente concentrados en
pequenas intervenciones aisladas. La interrupcién de 3 proyectos importantes de
reforma (aduanas, catastro, descentralizacion) evité que se avanzara en direcciones
claves para el desarrollo del pais.

viii  Evaluacién de Programa de Pais: Paraguay 2009-2013



En ese marco OVE recomienda avanzar en cinco direcciones: primero, apoyar al pais
a apalancar su inversién en infraestructura con el sector privado y otros cooperantes;
segundo, profundizar la utilizacién de los instrumentos concesionales del Banco
para trabajar en las agendas relegadas por la dindmica de ratificacién parlamentaria;
tercero, aprovechar la oportunidad de apoyar al pais con la priorizacién y ejecucién de
los proyectos sociales del FONACIDE; cuarto, apoyar el didlogo y la consolidacién
de la institucionalidad en el manejo sostenible de los recursos naturales. Finalmente,
OVE recomienda extraer lecciones aprendidas del Banco en otros paises con
ratificacion legislativa.

ResumEeN EjecuTivo
.



A ) . o
Los programas de catastro han tenido ejecuciones excesivamente léntas debido la falta de coordinacién y problemas con licitaciones.
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El Contexto del

Programa de Pais,
-2009-2013

La Republica del Paraguay es un pais predominantemente
agricola, ubicado en el Cono sur de Sudamérica.' Se trata
de una economia relativamente pequefia y con un bajo nivel
de ingreso: su PIB per cdpita en 2012 rozaba los 6,200
délares, el quinto mds bajo de la regiéon.” En forma directa
la agricultura contribuye con el 25% del PIB de Paraguay,
y en conjunto con actividades indirectas (agroindustria,
servicios), se estima que representa el 41%. Ademds de ser
miembro del BID y el Banco Mundial, el pais es miembro
de las estructuras de integracién del Cono Sur, o sea, el
Mercosur y el Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca
de Plata (FONPLATA). Paraguay es también miembro de la
Corporacién Andina de Fomento (CAF) y la Unién de Naciones
Suramericanas (UNASUR).

El pais se encuentra dividido en dos partes por el rio Paraguay que lo atraviesa
de norte a sur. Al occidente del rio se ubica el Chaco, un territorio de bosques
semidridos y con muy baja densidad poblacional. A pesar de representar el 60%
del territorio nacional (250,000 km?), se encuentra habitado por tan solo 150,000
personas (2.7% del total). La mayoria de estos habitantes corresponden a grupos
indigenas o a las colonias menonitas que adaptaron sus actividades agropecuarias
a la aridez del entorno. Mientras tanto casi 6.4 millones de paraguayos (97.3%)
habitan la regién oriental que se extiende por 150,000 kilémetros cuadrados
entre el rio Paraguay, el Parand y la cordillera del Amambay. Casi un tercio de la
poblacién habita en el drea metropolitana de la capital, Asuncién. Aunque se ha
producido una rdpida urbanizacién en los dltimos afios, el pais continda siendo
eminentemente rural (46%). Si bien pricticamente la totalidad de la poblacién es
bilingiie (castellano-guarani), solo una pequefa fraccién de la poblacién (1.7%) se
autodenomina indigena, concentrindose fundamentalmente en el Chaco.
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El periodo desde el retorno de la democracia en 1989 a 2003 fue marcado por un
contexto de crisis financiera y econémica. Siguiendo las recetas de desarrollo entonces

vigentes, a principios de los 90 Paraguay liberalizé su mercado financiero aunque sin
incrementar la capacidad de regulacién por parte del Banco Central.® Sendas crisis
bancarias entre 1995 y 2003 culminaron con la liquidacién del 70% de las entidades
bancarias, la drdstica reduccién del crédito al sector privado, y el deterioro de la cartera
del banco publico de desarrollo (el Banco Nacional de Fomento, BNF). La crisis
financiera culminé también deteriorando la posicién fiscal del Gobierno, que debié
asumir importantes pasivos del sector financiero (16% del PIB) en un contexto de
recesién (crecimiento de PIB de -0.4% entre 2000 y 2002). Como resultado, hacia
2003 los niveles de vida de Paraguay eran similares a los del 1989.7

Luego de dos afios de negociaciéon y enfrentando una virtual cesacién de pagos,
el Gobierno del Paraguay llegd, en 2003, a un acuerdo de derechos de giro
(stand-by agreement) con el Fondo Monetario Internacional (FMI). Se trataba

Evaluacién de Programa de Pais: Paraguay 2009-2013



del primer acuerdo de este tipo en 43 afos. Con una serie de reformas fiscales
y la reorganizacién del sistema financiero se logré restaurar el equilibrio fiscal e
incrementar la recaudacién de 9.1% a 11.5% del PIB entre 2002 y 2005. De un
déficit primario de 1.9% del PIB en 1999-2002 se pasé a un superdvit igual en
2003-2005.8

Estas reformas fueron acompanadas por condiciones externas muy favorables
de Paraguay en el periodo. Entre 2003 y 2008, las exportaciones crecieron a
un 7.7% anual, empujadas fundamentalmente por las de soja que pasaron de
$285M en 2000 a $1,600M en 2010 debido a la combinacién de mejores precios
y la duplicacién del tonelaje.” De representar 35.4% del total en 2003, los dos
rubros principales (soja y carne bovina) pasaron a representar el 50.6% en 2008,
agudizando la concentracién de las exportaciones. En una notable ruptura de la
tendencia anterior, el PIB per cdpita crecié 38% entre 2002 y 2008 (4.1% anual)
en comparacién con una caida de 12% entre 1996 y 2002 (-2% anual).

El inicio del periodo de evaluacién (2009) viene marcado por dos eventos
fundamentales, es decir, la incipiente crisis financiera internacional y los cambios
politicos. En 2008 una coalicién liderada por el Presidente Lugo, y apoyada
por el segundo partido con mayor caudal electoral (Partido Liberal), alcanzé el
Gobierno generando el primer cambio de signo politico desde 1947. A pesar de
este cambio, la politica econémica se mantuvo relativamente estable.!’® Incluso
luego de la crisis politica de 2012 que culminé con la destitucién del Presidente

(Ver Recuadro 2), el nuevo Ministro de Hacienda sefialé una estrategia de
continuidad (Ver pérr. 3.22 y 3.23).

Otro evento importante durante el periodo fueron los nuevos acuerdos de
politica entre Brasil y Paraguay.?> Entre otras cosas, se acordé la construccién de
un nuevo puente entre ambos paises, la construccién de una linea de transmisién
de 500Kv entre Itaipt y Villa Hayes (financiado con el FOCEM), y la revisién
del precio de la electricidad cedida por Paraguay a Brasil como parte del Acuerdo
Itaipt. Esta renegociacién derivé en ingresos adicionales por unos 240 millones
anuales (1.6% PIB) con los cuales se constituyé el Fondo Nacional de Inversién

Pablica y Desarrollo (FONACIDE) en 2012 (Ver Recuadro 3).

1 EL ConTEXTO DEL PROGRAMA DE
Pais, 2009-2013



Casi un tercio de la poblacién habita en el
drea metropolitana de la capital, Asuncién.
Aunque se ha producido una rdpida
urbanizacién en los tltimos afos, el pais
continta siendo eminentemente

rural (46%).
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RecuabRro 2. LA Crisis POLITICA DE 2012

El 21 de junio de 2012 el Congreso de Paraguay decidié iniciar un juicio politico
(Art. 225 Constitucién Nacional) al entonces presidente Fernando Lugo por
(entre otras razones) la muerte de campesinos sin tierra y policias en Curuguaty.
El dia siguiente, el Senado de Paraguay—por una mayoria de 39 a 2—decidié
la destitucién del Presidente por mal desempefio de sus funciones. En respuesta,
los presidentes de Mercosur y UNASUR consideraron que habfa habido una
“ruptura del orden democrdtico en la Republica de Paraguay” y suspendieron a ese
pais de ambos organismos.'" Algunos paises retiraron o llamaron a consulta a sus
embajadores de Asuncion,'> '3 1% 15161718

Por su parte, Paraguay “deplor[6] que los otros Estados Partes hayan sancionado
al Gobierno y al pueblo paraguayos, para incorporar a un nuevo Miembro pleno
al Mercosur antes de culminar el trdmite legislativo necesario para el efecto,
precisamente, en el pafs sancionado.”” En septiembre, el nuevo Presidente de
Paraguay, Federico Franco, se refiri6 a la “dificil situacién internacional creada por
sus vecinos, integrantes del Mercosur y de la UNASUR”.*°

Mientras tanto, la OEA y la UE enviaron sendas misiones para estudiar la situacién
in situ. Luego de visitar Paraguay, el secretario general de la OEA concluyé que
si bien “la celeridad en el trdmite del juicio politico fue muy desafortunada y dio
un aura de ilegitimidad al proceso”, la suspensién de Paraguay no contribuiria a
alcanzar los objetivos de la OEA. Ademis el Secretario General sefialaba que en
Paraguay existia “una situacién de normalidad politica, social y econémica que [era]
conveniente preservar’ y la suspension “conllevaria altas implicaciones econdmicas
para el pais dado el impacto directo de la decisién en otras instituciones del sistema
interamericano”.”' En noviembre de 2012, algunos embajadores reasumieron
oficialmente sus funciones diplométicas.”* Luego de la asuncién del Presidente
Cartes en agosto de 2013, UNASUR normalizé las relaciones y Mercosur levanté

) 23,24
la suspensién de Paraguay.”
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Programa a Financiar

Incorporacién de TIC

Formacién de Docentes

Mejoramiento de oferta educativa

Atencién a primera infancia

Cooperacion escolar de padres
y tutores

Becas Nacionales y en extranjero

Programas y proyectos de CONACYT,
incluido PRONI

Agencias de evaluacién

TOTAL
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TABLA I. INDICADORES ECONOMICOS SELECCIONADOS

Indicador 2009 2010 2011 2012
Sector Real
PIB precios constantes (miles de millones de Guaranies) 20,282.25 22,937.80 23,933.46 23,646.26
Crecimiento del PIB real (%) -4 13.1 4.3 -0.9
PIB por sectores (% cambio real)
Agricultura -17.3 34.2 3.7 -19.3
Industria -0.1 7.9 -0.8 4.4
Servicios 0.5 7.4 5.8 5.4

Poblacién e Ingresos

Poblacién (millones) 6.3 6.5 6.6 6.7

PIB per capita (US$ PPP) 5,249 5,913 6,195 6,145

Tasa de desempleo abierto (%) 7.9 7 6.6 6.9
Indicadores Fiscales (% del PIB)

Ingresos del Gobierno Central 17.6 17.1 17.4 18.2

Ingresos por Impuestos 12.9 13.2 13.4 13.8

Gastos del Gobierno Central 17.5 15.9 16.7 19.9

Balance primario del Gobierno Central 0.1 1.2 0.7 -1.7

Deuda publica neta 16.9 14.7 12.4 14
Precios

Inflacién (fin de periodo; %) 1.9 7.2 4.9 4

Tasa de interés Activa—PYG (promedio; %) 28.3 26 28.9 29.1
Cuenta Corriente (millones de US$)

Balanza Comercial -1,043 -1,397 -1,678 -1,495

Saldo de la cuenta corriente 68 -654 -220 334

Reservas Internacionales (millones de US$)

Reservas Internacionales (millones de US$) 3,862 4,167 4,983 4,995

Fuente: FMI, WDI, BCP, CEPAL.

A. Los DEsAFios DEL DESARROLLO DE PARAGUAY

Al inicio del periodo bajo evaluacién el estado paraguayo continuaba enfrentando
una serie de dificultades estructurales. Si bien se habia logrado la estabilidad
macroecondmica, la presién tributaria de Paraguay (13% del PIB) continuaba entre
las mds bajas del continente. El pais continuaba dependiendo de las transferencias
de las centrales hidroeléctricas binacionales de Itaipt y Yaciretd (2.5% PIB), las
cuales alimentaban la “pereza fiscal” especialmente a nivel subnacional.?” Ademds
de una baja recaudacidn, el sistema tributario paraguayo adolecia de falta de
equidad. En particular, el agro, que representa en forma directa el 25% del PIB,
contribufa solo marginalmente (0.02% del PIB) a la recaudacién, en parte debido
a la baja eficiencia del impuesto agropecuario (IMAGRO).?8 Dos terceras parte de
la recaudacién provenian de impuestos indirectos (IVA y tarifas aduaneras) y el
impuesto a la renta no se encontraba implementado.?
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Asimismo, el gasto publico enfrentaba problemas de baja calidad y eficiencia
fundamentalmente debido a la economia politica del proceso presupuestario.’®
En particular, el proceso presupuestario adolecia de baja eficiencia y credibilidad
ya que “el Congreso cuenta con amplios poderes para modificar el presupuesto
enviado por el Ejecutivo, y ha utilizado dicho poder para incrementar el gasto sin
identificar ingresos alternativos para financiarlo, tal como lo exige la [ley]”.! En
respuesta, el Ejecutivo limitaba la ejecucidn efectiva del presupuesto de acuerdo
con la disponibilidad de recursos a través de un plan financiero anual generando
una alta subejecucién (17%), particularmente, del presupuesto de inversion fisica
(42%).3? Por otra parte, pese al avance de la descentralizacién de los recursos a
los Gobiernos subnacionales (a través de los royalties), existian deficiencias en
cuanto a la asignacién de competencias a nivel subnacional asi como una limitada
rendicién de cuentas del gasto. Finalmente, el gasto publico exhibia problemas de
calidad debido a politicas sectoriales (p.e. traslape de programas sociales).

El modelo agroexportador consolidado en Paraguay a partir de 2003 comenzaba
también a plantear nuevos desafios y vulnerabilidades. Por un lado, con los
incrementos del drea sembrada entre 2003 y 2012 (de 1.5 a 3 millones de
hectdreas), las posibilidades de expansién futura son limitadas en la regién
oriental del pais.?® Por otra parte la concentracién de la produccién agricola en
la soja y la dependencia de la economia a sus exportaciones agricolas incrementé
significativamente la vulnerabilidad econémica del pais. Esta vulnerabilidad se
puso de manifiesto con las sequias de 2009 y 2012 que provocaron una caida
de la cosecha de soja en un 39 y 48%, resultando en una reduccién del PIB de
4y 1% respectivamente (Ver Tabla 1).3% Mds atn, es probable que el cambio
climdtico haga que estos eventos extremos (sequias/inundaciones) sean cada vez
mds frecuentes en Paraguay, potenciando estas vulnerabilidades.®

Ademis, el modelo sojero tiene implicaciones socioeconémicas sobre el sector
agricola paraguayo, profundizando la dualidad entre un sector de pequefios
agricultores con bajo nivel de tecnificacién que conviven con un sector moderno y
altamente tecnificado. Los pequenos productores familiares representan el mayor
nimero de fincas (90%) y del empleo rural (94%), aunque solo cultivan una
pequena fraccién de la tierra (8%). Se especializan en la produccién de hortalizas,
frutas, mandioca y algodén. Por su parte, los grandes productores se focalizan en
monocultivo de soja en grandes extensiones (mds de 500 ha.), con un alto nivel
de tecnificacién y capital, la mayoria del cual proviene del extranjero.?® De hecho
1.8 millones de ha. en la regién oriental fueron adquiridas por extranjeros entre
2006y 2010 que ya poseen el 25% de las grandes fincas.?” La expansién del sector
agricola moderno vino acompafada de la caida de los ingresos de los campesinos,
su desplazamiento y el incremento de la conflictividad.?® A este contexto se suma
los problemas de tenencia precaria de la tierra y la superposicién de titulos ya
que el 54% de las fincas tienen titulos de propiedad precarios o no tienen titulos,
siendo la situacién mds grave para las fincas mds pequenas.?
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El mayor desafio que presenta el sector en
Paraguay se refiere a los bajos niveles de
recoleccién de aguas servidas y la inexistencia
de tratamiento de los efluentes.

© Juan Manuel Puerta, 2013

El modelo agroexportador también plantea desafios en cuanto al uso sostenible
de los recursos naturales. Por una parte la agricultura intensiva, sumada a la
baja cobertura de saneamiento (25%), representan un riesgo para los recursos
hidricos (p.e. contaminacién del acuifero Patino, Lago Ypacarai). Asimismo, la
expansion de la frontera agricola agrava el problema de la deforestacién, hecho
particularmente consumado en la regién oriental. De hecho, entre 1945 y 1991
Paraguay ha perdido el 73% de su bosque tropical, y las 4dreas de bosque disponible en
el Chaco se encuentran amenazadas por la expansién de la agricultura y la ganaderia.4°
La deforestacién no solo se explica por la utilizacién de la tierra para agricultura sino
también por el alto consumo interno de lefia (biomasa), el cual contrasta con la amplia
capacidad de generacién de energia hidroeléctrica.
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Finalmente, el modelo agroexportador ha sido secularmente incapaz de generar empleo
y combatir la pobreza. Por un lado, los vinculos del sector agropecuario son débiles
dentro de la economia y dada su alta mecanizacién, la produccién de soja genera
muy pocos empleos en forma directa.#! Por otra parte, como consecuencia de su baja
contribucién en impuestos y la alta concentracién de la propiedad de la tierra, el
modelo agroexportador acentda la ya regresiva distribucién del ingreso en Paraguay.
De hecho, Paraguay tiene una de las distribuciones de ingreso mds desigual de la regién
(Gini 0.51) y es uno de los mds desiguales en cuanto a la distribucién de la tierra.*?

Siendo el sexto pais con menor indice de desarrollo humano (IDH) en la regién y
el cuarto con mayor mortalidad infantil, el Paraguay enfrenta numerosos desafios
sociales.® Si bien la salida de la crisis y el establecimiento de una incipiente red de
proteccién social colaboraron a reducir la pobreza en el periodo que precede a la
presente evaluacién (entre 2001 y 2008), los avances han sido mucho mds lentos desde
entonces.* A partir de 2005, el Gobierno ha incrementado sus niveles de gasto social
con la creacién de una red de proteccién social (p.e. Tekopori), pero su inversién
publica en educacién e inversién social atin se encuentran entre las mds bajas de la
regién.®> El dltimo dato disponible de 2011 sefiala que en Paraguay el 32% de la
poblacién es pobre y el 18% sufre de pobreza extrema, mientras que en zonas rurales
las cifras escalan a 45% y 30%.4

A diferencia de la mayoria de los paises de la regién (11 de 18) cuya principal
preocupacidn es la delincuencia, los paraguayos estdn preocupados por la falta de
empleo.?” Si bien el desempleo abierto no es muy alto, la informalidad (65%) y
el subempleo (20%) constituyen preocupaciones importantes.*® El problema del
desempleo estd estrechamente vinculado a los problemas de cobertura y calidad del
sistema educativo paraguayo. De hecho, las tasas de matriculacién neta primaria y
secundaria estdn entre las mds bajas de América Latina y la sobreedad y la desercién
son problemas importantes.4’ El bajo nivel de preparacién y capacitacién de la mano
de obra, a su vez, afecta la competitividad del pais.

Finalmente, Paraguay es la segunda economifa menos competitiva de la regidn,
destacdndose como obstdculo principal la baja calidad de su infraestructura (puesto 140
de 144 economias) y su bajo nivel de inversién (14% del PIB).>° Esta situacion es agravada
por la presién en la infraestructura que surge de la mediterraneidad de Paraguay ya que el
comercio exterior utiliza desproporcionadamente las carreteras y los puertos. Un desafio
logistico adicional es el alto costo de los fletes (20% ad valorem), que cuadruplican a
los de la vecina Argentina.>! Ademds de la infraestructura, los principales desafios de
competitividad de Paraguay, en opinién de los empresarios, son la corrupcién, las
practicas del sector informal y la baja capacitacion de la fuerza laboral.>? A esto se suman
los desafios de un sector financiero que aunque sdlido, tiene excesiva liquidez y altos
costos de intermediacién (spread 2000 puntos bdsicos).”> En compensacién, Paraguay
también tiene algunas ventajas competitivas como su amplia disponibilidad de energfa
renovable, sus bajos impuestos corporativos y su acceso privilegiado a Mercosur.

1 EL ConTEXTO DEL PROGRAMA DE
Pais, 2009-2013



10

B. TENDENCIAS FUTURAS

Si bien se ha levantado la suspensién de Paraguay del Mercosur (Ver Recuadro 1), los
efectos que esta podria tener sobre la orientacién futura de la politica de integracién
de Paraguay no son claros. Por una parte, el gobierno de transicién que finalizé en
agosto de 2013 manifesté su voluntad de profundizar sus relaciones con nuevos
socios: se incorporé como observador a la Alianza del Pacifico y ha expresado su
voluntad de firmar un tratado de libre comercio con México. Por otra parte, los
flujos comerciales de Paraguay con sus vecinos del Mercosur (50% exportaciones),
particularmente Brasil (30%), contintan sélidos. Mds aun, las nuevas oportunidades
de inversién y maquila (textil, autopartes) estdn orientadas al mercado brasileno que
ya representa el 35% de la maquila.>* Ademds, Paraguay es el principal beneficiario
de los fondos de cohesién del Mercosur (FOCEM) de los cuales recibié unos 550
millones en el periodo 2009-2013. Siendo un pais mediterrdneo, la definicién de
su estrategia de integracién serd uno de los principales temas a definir, pareciendo
improbable que se produzca un cambio dréstico a corto plazo.

En la bisqueda de un nuevo modelo de crecimiento y generacién de empleo,
Paraguay atn no ha logrado un consenso sobre el rol futuro de la industria.
Entre las opciones se encuentran la propuesta del parque industrial basado en
una gran inversién aluminera, la de intensificar la industria maquiladora (p.e.
autopartes) hacia el Mercosur, y la de agregar valor a la produccién agropecuaria
a través de la agroindustria.>®> Aunque no son enteramente excluyentes, cada
una de estas opciones tiene distintos costos (p.e. subsidio implicito en el precio
de la electricidad), beneficios (p.e. empleos directos e indirectos) y riesgos (de
mercado, ambientales) que deberdn ser sopesados detenidamente en el futuro.

La abundante disponibilidad de recursos naturales y humanos significan para Paraguay
una oportunidad estratégica de cara al futuro. De particular importancia es la posiciéon
tnica del Paraguay en el dmbito energético: la potencia eléctrica instalada (8 mil
MYW) en el pais excede en 3 veces el consumo mdximo, toda la energfa producida
es renovable (hidroeléctrica) y representa el 30% del total de las exportaciones.>
La regién oriental del pais se ubica sobre el acuifero Guarani, una de las principales
reservas de agua dulce en el mundo, asegurando a futuro el acceso del pais a este
recurso estratégico. A esto se suma la posibilidad petrolera que se abre para el pais,
actualmente bajo exploracién. Finalmente, en plena transicién demogréfica, Paraguay
también tiene como oportunidad a futuro el “bono demografico” proveniente de una
creciente poblacién joven y en edad de trabajar, suponiendo que esa poblacién joven
se inserte efectivamente en el mercado laboral.>”

El pais se encuentra ademds en una coyuntura favorable que podria transformarse
en un punto de inflexién en su proceso de desenvolvimiento econémico. No solo
estan disponibles los nuevos recursos de FONACIDE para financiar inversiones
de infraestructura en educacidn, salud, ciencia y tecnologia sino que el Gobierno
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ha colocado exitosamente un bono soberano por 500 millones de délares con el
que planea financiar obras de infraestructura. Finalmente, el Congreso del Paraguay
ha aprobado una nueva ley de Asociaciones Publico-Privadas (APPs) que podria
incrementar los flujos de inversion privada a obras de infraestructura. Sin embargo,
una preocupacion incipiente ha sido el rdpido crecimiento de los gastos corrientes a
partir de 2010, tanto por los programas de estimulo como los incrementos salariales
de las leyes de presupuesto, que han deteriorado el superdvit primario.>®
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El BID, su Estrategia
y su Programacion

en Paraguay
(2009-2013)

Durante el periodo en evaluacién (2009-2013), el pais tuvo
una estrategia de desarrollo de largo plazo (PEES, 2008-2013)
que incluia un programa de reactivacién para el periodo
2009-2010. Por su parte, de 2009 a 2013, las operaciones del
Banco fueron guiadas por la estrategia pais (EPB) (GN-2541-1,
febrero de 2010) y los documentos anuales de programacién de
pais (CPDs) entre 2010 y 2013.”

LAs ESTRATEGIAS DEL GOBIERNO DE PARAGUAY PARA EL PERIODO 2008-2013. Luego de
un periodo de crecimiento y estabilidad macroeconémica, el Gobierno se proponia
avanzar en la generacién de crecimiento con inclusién social y promocién del
desarrollo humano.® Para lograrlo, el programa se plante6 8 pilares: i) politicas
macroeconémicas, ii) desarrollo del sistema financiero, iii) gestién de empresas
publicas, iv) modernizar la administracién publica, v) reforma agraria, vi) desarrollo
de la infraestructura, vii) competitividad y clima de negocios, viii) generacién
de empleo y lucha contra la pobreza. Cada uno de estos pilares tenfa asociadas
acciones especificas. En total 112 acciones y medidas de politica e indicadores por
accién y organismo del estado en una matriz de resultados. Por su nivel de detalle,
la estrategia representa un programa de Gobierno evaluable (Ver Anexo Cartera).®!

La esTraTEGIA DEL BID. El Documento de Estrategia de Pais 2009-2013 (EPB) es
un documento relativamente breve, de 11 pdginas, cuyo componente principal
es el resumen de las notas técnicas sectoriales y la identificacién de posibles dreas
generales de intervencién del Banco (Ver Anexo Cartera).®? La estrategia original
(GN-2541) fue cuestionada en el directorio por su falta de evaluabilidad lo cual
motivé que en su version final (GN-2541-1) se incorporara una matriz de resultados
con “metas indicativas”.®> Aunque solo son indicativas, la Administracién indicé
que estas metas serian “revisadas o reemplazadas, segiin sea el caso a través de los

ocumentos de programacién que se elaboren durante el periodo de la Estrategia
d tos d lab d te el do de la Estrat
de Pais.”64
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Evaruacion EPB vy CPDs. Al concentrarse en los aspectos netamente sectoriales, la
estrategia pais del BID en Paraguay carece de un diagndstico general de la situacion
en el pais y de una priorizacién de la accién del Banco.% Tampoco ofrece guia alguna
para el tratamiento adecuado de aspectos transversales, algunos de ellos cruciales dados
los desafios del desarrollo de Paraguay (p.e. integracién regional o recursos naturales).
Otros aspectos transversales (Cambio Climdtico) son considerados sectorialmente
obedeciendo a una légica burocrdtica del Banco mds que a una realidad del desarrollo.
Por su nivel de amplitud y generalidad, los 9 objetivos de la EP (p.e. expansion de
la infraestructura productiva) resultan tautolégicamente alineados con la estrategia
nacional (PEES).% Finalmente, a pesar de incluir 10 sectores, la programacién del
Banco fue mucho mds focalizada habiendo sectores completos sin programacién
alguna (p.e. Cambio Climdtico).

En cuanto a los documentos anuales de programacién (CPDs), estos proveen
una fotografia del estado del programa del Banco asi como un resumen de las
distintas operaciones que se esperan aprobar en el afno (Ver Anexo Cartera).
Sin embargo, estos documentos son muy pobres en cuanto a la presentacién de
resultados.®” Primero, no existe una conexién obvia entre los indicadores de la
estrategia (p.e. construir 140 km. de carreteras) y las operaciones que, de acuerdo
con los CPDs, apoyan esos indicadores (p.e. 3 CTs y un préstamo al sector
privado para una cementera).®® Desafortunadamente este ejemplo no es dnico:
en 14 de los 25 indicadores de la estrategia no existe una conexién légica entre
el indicador y la programacién. Asimismo, para 6 indicadores no hay ninguna
operacién asociada.

Segundo, la mayoria de las operaciones desaparecen de los CPDs sin reportar
nunca resultados. Entre 2010 y 2013, se mencionaron 63 operaciones (préstamos,
CTs, KCPs) en las matrices de resultados de los CPDs. De ellas, para sélo 16
la Administracién reporta resultados concretos en algiin punto (2 completo,
14 parciales). Del resto, 19 permanecen atn en ejecucién (todo el programa de
préstamos) y 23 desaparecieron de las matrices de resultados de los CPDs habiendo
terminado su ejecucién pero sin nunca presentar resultados. Incluso cuando se
presentan resultados esto se hace en forma ambigua o confusa. Por ejemplo, en
el CPD de 2012 se reporta que se superd la meta de hogares del programa de
transferencias condicionadas (Tekopora) aunque el Banco solo financiaba una
encuesta de proteccién social (PR-T1123/ PR-T1126).%° Dado el débil vinculo
entre las operaciones y los indicadores, y el limitado seguimiento que se hace de las
operaciones, los andlisis de evaluabilidad resultan de escasa utilidad.

En resumen, los documentos estratégicos contintian presentando debilidades para
guiar las acciones del Banco. En particular, la estrategia carece de un diagndstico
general, de una priorizacién de los desafios y, dada su sectorializacién, no es adecuada
para tratar desafios transversales. El nimero de sectores incluidos en la estrategia
parece obedecer mds a la economia politica de las distintas divisiones internas del
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Banco que a las necesidades del pais. Finalmente los esquemas de monitoreo y
evaluacién tanto de la estrategia como de los CPDs son deficientes, con una matriz
de indicadores que no guarda relacién con las operaciones del Banco.

A. EL ProGRAMA DEL BaNCO

Si bien la EPB y los CPDs parecen no ser muy relevantes para guiar el programa
del Banco en Paraguay, esto no significa que el programa del Banco sea irrelevante.
Por el contrario, el programa del Banco se encuentra estrechamente alineado a las
prioridades nacionales, la estrategia de desarrollo del pais durante el periodo (PEES)
y los diagnésticos independientes sobre los principales desafios de desarrollo de

Paraguay. (Ver Anexo Cartera, Alineacién al PEES).

La cartera bajo evaluacién incluye unas 140 operaciones por $1,768 millones
incluyendo operaciones aprobadas antes de 2009 (46 operaciones por $701 millones)
pero cuya ejecucion o resultado ocurrié durante el periodo de evaluacién. A eso se
suman aprobaciones por $1,067 millones durante el periodo 2009-2013 distribuidas
en 21 préstamos soberanos (921 millones), 9 préstamos del sector privado ($236
millones) y 65 operaciones de cooperacién técnica ($36 millones). A nivel sectorial,
casi 60% de la cartera soberana aprobada entre 2009 y 2013 estd relacionada a sectores
de infraestructura (carreteras 40%), 22% correspondié a PBLs fiscales, y un 12% al
financiamiento de la banca publica de desarrollo. Infraestructura, PBLs y la banca
publica representan el 94% de la cartera aprobada en 2009-2013, y estos porcentajes
son similares para la cartera completa.”®

La cartera del Banco evidencié un fuerte foco en sectores de infraestructura con un
importante componente de continuidad. No solo se trata de uno de los paises con
mayor cartera en infraestructura (Ver Anexo Cartera) sino que, en la mayoria de los
sectores, el trabajo del Banco se ha basado en lineas de intervencion asentadas en el
tiempo. Por ejemplo, en caminos rurales el Banco ha apoyado al pais con 4 préstamos
consecutivos desde 1993. Lo mismo es cierto para agua rural o la reforma de la banca
publica de desarrollo desde 2002.

Los altos costos de transaccidon relacionados con la ratificacién legislativa son
consistentes con la continuidad y el foco en infraestructura. En cuanto a continuidad,
la limitada evidencia disponible apoya la hipétesis de que las primeras fases toman
mayor tiempo para ser aprobadas en el Congreso. Un ejemplo es el caso de los proyectos
de reforma de la banca de segundo piso en donde la primera operacién estuvo 2 anos
en el Congreso mientras que las subsiguientes fueron aprobadas en 0.7, 0.4, y 0.9 anos
respectivamente.

El sesgo a la infraestructura, por su parte, estd ilustrado por el hecho de que los
proyectos del Banco para aspectos de reforma del estado tomaron casi un 50 % mds
de tiempo en la ratificacion legislativa que los proyectos de infraestructura (6.3 vs.

2 EL BID, su ESTRATEGIA Y su
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9.6 meses).”! Mds aun, en la discusién de un proyecto de reforma un Senador se
refirié explicitamente al tema: “[...] los Gnicos créditos que sirvieron al pais fueron
aquellos créditos que fueron para infraestructura. Todos los créditos que aprobamos
para modernizacién del Estado, para los nifios de la calle, etc., no sirvié para nada, no
se pudo cumplir con el programa, para el catastro, para los indigenas [...] Me gustaria
hacer un trabajo de estos tltimos veinte afios, y ver los cientos de millones de délares que
desperdiciamos en créditos que se mal usaron, en consultorfa, en oficinas, en mozos, en
café, en camioneta 4x4 [...]”.7? Es importante destacar que, a las demoras en el Poder
Legislativo (8.3 meses) se suman las demoras del Poder Ejecutivo (8.6 meses) en enviar
los proyectos a consideracién del Congreso, a menudo el resultado de la bisqueda de
un contexto propicio (Ver Anexo Cartera). Finalmente, cabe destacar que el sesgo en
favor de la infraestructura no solo es exclusivo de Paraguay sino que estd asociado a
paises en los cuales existe una ratificacién legislativa (Ver Figura 1.3, Anexo Cartera).

A pesar del sesgo hacia la infraestructura, el programa del Banco con Paraguay es en
general relevante. Por una parte, efectivamente los desafios en cuanto a infraestructura
de Paraguay son cuantiosos (Ver pdrr. 1.16). Ademds, existe evidencia de que el Banco
compensé parcialmente el sesgo en su programa de préstamos con el programa de
cooperacion técnica, el cual tiene una focalizacién en los sectores de reforma. Casi un
tercio de los 36 millones de délares de donaciones aprobados en el periodo apoyaron
temas educativos y de inversién social (One Lap Top Per Child OLPC y Pequenos
Matemdticos), mientras que otro tercio estuvo dirigido al sector de agricultura e
impulso a la competitividad. Asimismo, pricticamente 15% fue destinado a la
reforma de politicas, incluyendo el fortalecimiento del Ministerio de Hacienda
(descentralizacion, oficina de deuda) y la Contraloria’?.

En contraste, el Banco no pareceria haber utilizado estratégicamente los fondos
concesionales (FOE). En particular, no existe evidencia de que el Banco haya utilizado
estos recursos concesionales para incentivar la cartera en sectores (p.e. sectores sociales)
que aun siendo importantes no son priorizados, la mayoria de los cuales son consistentes
con el mandato del FOE.”* M4s aun, no existe evidencia de que el Banco haya utilizado
los fondos FOE en forma distinta a los fondos no concesionales. Tampoco estd claro que
la combinacién fija FOE-CO (80-20) asi como las restricciones para la programacién
(p-e. plazos para aprobar) sean consistentes con el uso estratégico de este fondo.

Finalmente, la programacién del Banco fue pricticamente inexistente (o sufrié de
cancelaciones) en algunos temas clave de la agenda de desarrollo de Paraguay. Aunque no
enteramente atribuible al Banco, no hubo programacién en temas como la promocién
de la transparencia o la adaptacién al cambio climdtico. Adicionalmente, la cartera de
reformas sufrié cancelaciones en proyectos clave (aduanas, catastro, medio ambiente).

Consistente con la dindmica de la ratificacién parlamentaria, el Banco tendié a utilizar
instrumentos que favorecen la continuidad y se movié hacia una mayor ejecucién
propia, particularmente del programa de cooperacién técnica. La cartera de Paraguay
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se destacé por la utilizacién de modalidades de préstamo que facilitan la transicién
entre distintas fases de un mismo programa (CCLIE, Multifases) y, en particular, por
la utilizacién de la linea de crédito para preparacién y ejecucion de proyectos (FAPEP).
Las FAPEDs se utilizan para dar continuidad y adelantar inversiones mientras dura el
proceso de ratificacion parlamentaria. Paraguay utilizé fuertemente este instrumento
(particularmente hasta 2010), representando casi la mitad de los montos aprobados
en FAPEPs del Banco. Asimismo, durante el programa 2009-2013 se intensific la
tendencia a reducir la ejecucién de cooperaciones técnicas por parte del Gobierno ya
que, desde 2003, estas también deben contar con ratificacién legislativa.”>

Si bien las FAPEPs han sido ttiles para evitar interrupciones ligadas a la ratificacién de
la siguiente fase de un proyecto, su uso no estd exento de costos para el pais, como en
el caso de cancelaciones o demoras excesivas (p.e. Aduanas PR-L1026/PR-L1052).7¢
Mis generalmente, los largos periodos de ratificacién implican importantes costos
para el pais en términos de comisiones de crédito.”

Durante el periodo en evaluacién también quedé manifiesta la falta de un instrumento
de liquidez contingente para enfrentar situaciones de crisis. En su lugar, la liquidez
necesaria se proveyé a través del instrumento de reforma (PBP), una prictica que,
aunque ya utilizada anteriormente, desvirtia el objetivo de reforma de los PBPs.”8
La importancia de un instrumento contingente para el pais fue sehalada por el
Gobernador por Paraguay en su discurso ante la Asamblea en 2012, y recientemente
subsanada con la nueva facilidad contingente (AB-2890).7

B. LA RESPUESTA OPERATIVA DEL BANCO

El programa del Banco fue exitoso en proveer recursos financieros de forma expedita y
de acuerdo con el plan estratégico del pais (Ver Anexo Cartera). En el marco del Plan
de Reactivacién de 2009, el Gobierno decidi6 orientar el programa del BID hacia
i) una operacién programdtica de “contingencia’ (150/200 millones en dos tramos)
y ii) una operacién de fondeo a la Agencia Financiera de Desarrollo (AFD). Con
estas operaciones, el Banco cubrié un 30% del plan anticrisis del Gobierno. Ambas
operaciones recibieron un tratamiento expedito tanto del Banco como del pais: el PBP
desembolsé completamente el 21 de diciembre de 2010 mientras que el crédito de la
AFD desembols6 20, 30 y 50% en 2010, 2011 y 2012, respectivamente. Tal como
anticipado en la EPB, casi 50% del programa del Banco 2009-2013 se aprobé en los
primeros 2 afios y un 55% de los desembolsos se verificaron en el mismo periodo.®
Asimismo, en el periodo el Banco elevé ligeramente sus desembolsos (excluyendo
PBPs) de unos 90 a 100 millones anuales entre 2008 y 2012.

El Banco se mostré flexible para acomodarse a las prioridades de las nuevas autoridades
que asumieron en junio de 2012 (Ver Recuadro 2). El nuevo Ministro de Hacienda
planteé la continuidad de la politica econémica y ciertas medidas fiscales (p.e.
implementar el impuesto a la renta, corregir distorsiones tributarias ligadas al sector
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agropecuario) y monetarias (p.e. recapitalizacién del BCP). A eso sumaba objetivos
de mediano plazo como la utilizacién estratégica de los recursos adicionales de Itaipt
para proyectos sociales (FONACIDE), el desarrollo de un mercado financiero de largo
plazo, fortalecer la imagen de Paraguay en el mundo (a través de la emisién de un bono
soberano) y utilizar una importante inversién aluminera (alrededor $4,000M) como
catalizador del desarrollo industrial.®!

Las nuevas prioridades se reflejaron rdpidamente en el programa del Banco. En
diciembre de 2012, el banco aprobé una CT de apoyo al disefio del parque industrial
asociado a la industria del aluminio (PR-T1131), otra para apoyar el manejo de la
deuda publica que ahora incluiria los nuevos bonos soberanos (PR-T1142), y una
mids para apoyar la gestion de FONACIDE (PR-T1148).82 Ademads el Banco apoyé
al pais con diversos estudios técnicos sobre el bono de recapitalizacién del BCP, un
diagndstico del sector de pensiones y otro para el desarrollo de mercado de valores con
fondos del Plan de Accién C+D vy el presupuesto administrativo.

Sin embargo, la relacién del Banco con el pais fue afectada por el prolongado periodo
(12.5 meses) en el cual la representacién del Banco estuvo vacante, el cual coincidié
précticamente con la totalidad del periodo del nuevo Gobierno. El prolongado
interinato en Paraguay no solo excedié ampliamente el valor promedio (3 meses) y
el valor més frecuente (0 meses) de los interinatos del Banco, sino que ocurri6 en un
momento de aislamiento regional debido a la crisis politica.

C. LA GESTION DEL PrROGRAMA DEL BID EN PARAGUAY

El Banco debié superar problemas con su imagen publica en Paraguay heredados del
periodo anterior al de la evaluacién.®? Para tratar de enfrentar esta dificultad, el Banco
trabajé durante el inicio del periodo en una estrategia de comunicacién, contratando
a un consultor especializado.?* En simultdneo, el Banco dio un gran impulso a sus
mecanismos de consulta y relacionamiento con la sociedad civil a través de los Grupos

Consultivos de la Sociedad Civil (CONSOC:s).

El CONSOC de Paraguay se encuentra organizado en cinco mesas temdticas de
Educacién y Empleo, Desarrollo Infantil Temprano, Cambio Climético, Seguridad
Ciudadana y TICs que involucraron la participacién de 34 organizaciones de la sociedad
civil. Por medio de las reuniones de las mesas temdticas, organizadas y coordinadas por
personal del Banco, se facilitan las discusiones de politicas publicas sectoriales. En algunos
casos, el Banco provey? a estas mesas de recursos para financiar estudios especificos (p.e.
Mapeo de las organizaciones que trabajan en desarrollo infantil temprano).®

Dado el importante rol de la sociedad civil en la formacién de politicas en Paraguay
(p-e. el debate que fomentd en torno a la Ley de FONACIDE, Ver Recuadro 3), el
apoyo del Banco a este sector tiene no sélo alto impacto potencial en términos de su
imagen sino una alta visibilidad.®® En cuanto a resultados, si bien no existe una linea
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de base, la encuesta que realiz6 el Banco en 2012 con el sector publico y privado en
Paraguay confirma su alto prestigio en el pais y las menciones negativas sobre el Banco
en la prensa se han vuelto mds esporddicas.

Un segundo tema que recibié particular atencién en el periodo fue la baja ejecucion
de los proyectos del Banco, que se encuentra entre las mds dilatadas del Banco,
en buena medida como consecuencia del tiempo que toma para los préstamos
soberanos obtener la aprobacién legislativa (Ver. parr. 2.11 y 2.12).%7 Para tratar
de mejorar la eficiencia de gestién de la cartera, la Administracién llevé a cabo dos
iniciativas. Por un lado, con el apoyo de KNL, se organizé una capacitacién en
gestién de proyectos (PM4R) de las UEs que se alined bien a las prioridades del
Ministerio de Hacienda.

Por otra parte, se avanzé hacia una reorganizacién del trabajo de la representacién,
mejorando la eficiencia de los servicios operativos y poniendo énfasis en un monitoreo
por resultados. Se creé una “unidad de servicios” que provee 84 servicios de apoyo
fiduciario y de gestién (p.e. procesamiento de desembolsos, revisién de términos de
referencia, elaboracién de documentos de licitacidn) a los especialistas sectoriales del
Banco.® Al centralizar la funcién de apoyo a las operaciones se esperaba brindar un
servicio mds eficiente (al estandarizar procesos), equitativo (al redistribuir la carga
entre los analistas de operaciones) y mds homogéneo para el cliente.? A la vez, la
representacion se propuso aprovechar los documentos de planificacién que exige el
Banco (POA, PA) y otros insumos (EFA) para ajustar la carga de trabajo y brindar
apoyo operativo de acuerdo con las necesidades de los proyectos. La representacién
también disefié un nuevo modelo de informe semestral para dar seguimiento a los
productos fisicos de los proyectos, y no solo a los aspectos financieros.

Varios desafios fiduciarios fueron notados por el Auditor General en su informe
de 2010. Entre ellos estaban los problemas de calidad de las auditorias y la carga
excesiva de trabajo en temas de adquisiciones debido al uso universal de revisiones
ex ante. Existe evidencia de que la representacién en Paraguay avanzd con una serie
de iniciativas para mejorar en este sentido. Se avanzé con la implementacion de
supervisién financiera ex post en 2011 y con la racionalizacién del trabajo de los
especialistas de adquisiciones a través de las Unidades de Servicio. Se han utilizado
también los informes de auditoria para determinar los riesgos de las UEs, mejorar el
apoyo del Banco hacia ellas e incrementar la calidad de las auditorias futuras.

En cuanto al fortalecimiento de los sistemas nacionales, se avanzé en dos direcciones,
contrataciones publicas (DNCP) y auditoria externa (Contraloria General de la
Nacién, CGN).” Luego del apoyo continuo del Banco desde 2001 (TC0002087,
PR-T1043, y PR-T1130) se estd implementando actualmente un programa piloto
para que la CGN audite 3 proyectos del Banco.”! Como parte del proceso general
de uso de sistemas nacionales, el directorio aprobé en 2013 la utilizacién del sistema
de subasta inversa para las adquisiciones en Paraguay (GN-2538-11).
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OVE constaté in situ la sostenibilidad de las
intervenciones rurales visitadas aunque no
de las indigenas, que enfrentan limitaciones
socio-culturales importantes para la
apropiacién de los proyectos.

© Juan Manuel Puerta, 2013

Si bien las reformas son relativamente recientes, existe evidencia de que el Banco ha

logrado avances en cuanto a la eficiencia de sus procesos. Dado que las unidades de
servicios recién fueron implementadas a mediados de 2012, es dificil establecer resultados
a nivel agregado de cartera (edad de la cartera, desembolsos anuales). Sin embargo, varias
medidas de eficiencia de proceso apoyan la efectividad de estas reformas. Entre julio y
diciembre de 2012, la Administracién ha reducido los tiempos de respuesta a las solicitudes
de las UE en 25%. Los tiempos de respuesta a cuestiones de desembolsos se redujeron
de 23 a 12 dias entre 2011 y 2013, y los tiempos de desembolsos se redujeron hasta
alcanzar la media del Banco en el mismo periodo. Las mayores ganancias de eficiencia
se produjeron en las respuestas a licitaciones publicas internacionales y nacionales
(reduccién de 30% del tiempo entre 2009-2013). En cuanto a las EFAs, desde 2009
se observa una tendencia positiva a la reduccién del nimero de observaciones y una
marcada mejora en cuanto al cumplimiento de procedimientos: la entrega de reportes de
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auditoria a tiempo ha alcanzado el 95% en el 2012 solo con un reporte tardio (contra
50% en 2009-2010). Aunque estos resultados de proceso son alentadores, la medida
en que se traduzcan a nivel de cartera depende de otros numerosos factores, no todos
ellos bajo control del Banco (p.e. ratificacién legislativa, proceso presupuestario).

D. Los OTrROS DONANTES

En el periodo 2009-2013 el resto de los cooperantes aprobaron proyectos en el
orden de los $2,030 millones fundamentalmente en el sector infraestructura (56%) y
especialmente en transmisién energética (670M, 33%) de los cuales 400 corresponden
a una donacién del FOCEM para la construccién de la linea de 500kv entre Itaipd y la
zona de Asuncién. El Banco de Inversién Europeo (EIB) y la Corporacién Andina de
Fomento (CAF) cofinancian préstamos de energia con el BID, mientras que el Fondo
OPEP para el Desarrollo Internacional (OFID) también brinda apoyo a este sector.
Por su parte, la CAF y FONPLATA se han posicionado en los préstamos de carreteras.
En el caso de Banco Mundial, éste ha optado por una estrategia de préstamos de caja
($200M) y un préstamo cofinanciado de transmisién eléctrica ($100) como forma
de mitigar sus dificultades para desembolsar recursos (sus desembolsos alcanzan solo
$12M por ano).”? Entre los bilaterales, destaca el gran programa de la Agencia de
Cooperacién Internacional del Japén (JICA), que incluye una inversién de $216M
para generacién eléctrica (Yguaz).

El Gobierno de Paraguay, a través del Ministerio de Hacienda, lideré la coordinacién de
donantes durante el periodo 2008-2013. Es probable que debido a ello, los mecanismos
tradicionales de coordinacién de cooperantes (p.e. mesas) resultaron poco relevantes.
Es notable la significativa coordinacién entre los donantes en un plano operativo, a
través de la cofinanciacién de operaciones. De hecho, durante el periodo el BID ha
aprobado préstamos que tienen previsto cofinanciamiento con EIB (energia), CAF
(energia y carreteras), FONPLATA (carreteras) y JICA (caminos rurales). En este caso
también, es posible que la razén para la gran extensién de la cofinanciacién sean las
dificultades de ratificacién asi como los desafios de ejecucién en el pais.
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En general el progreso en cuanto a cobertura de agua rural en Paraguay ha sido significativo, aumentado de 25% en 1990 a 66% en 2010.
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Implementaciony
Resultados

A. VisiON GENERAL

Una visién sintética de los avances de la cartera del Banco con
Paraguay se presenta en la Tabla 2. La interpretacién de cada
una de las valuaciones de la Tabla constituye una valoracién
del desempefio de la cartera en tres dimensiones: ejecucidn,
resultados y construccién de institucionalidad sectorial.”” Si bien
util para dar una visién general del programa, la Tabla constituye
solo un resumen de proyectos que pueden ser heterogéneos por
lo que se recomienda leer los andlisis sectoriales detallados en
este capitulo y los anexos especificos.

A nivel cartera, un primer aspecto que sobresale es la heterogeneidad en la ejecucion de los
proyectos del Banco. Por un lado, tanto el préstamo contingente como los préstamos de
fondeo dela AFD ejecutaron ripidamente después de superar la ratificacion parlamentaria.
En contraste, la cartera de préstamos de inversion enfrenté desafios significativos. Varios
proyectos de inversién cerraron con mds de 10 anos de ejecucién (carreteras de occidente,
pre-inversion). Los motivos de estos atrasos son variados, siendo los mds comunes las
demoras en la ratificacién legislativa y la falta de recursos de contrapartida.

En cuanto a resultados, estos se verificaron para las operaciones con garantia soberana
del sector de infraestructura y para el fondeo de la AFD aunque fueron fragmentarios
en el resto de la cartera. Si bien la ejecucidn fue lenta, los proyectos de inversién en
infraestructura en general lograron sus resultados, con algunos sobrecostos y problemas
de calidad en un proyecto especifico (carreteras de occidente). Los préstamos de
fondeo a la AFD también han sido exitosos en transformarse en préstamos de largo
plazo para financiar la vivienda y las actividades productivas aunque tienen un tamafno
reducido relativo al mercado. En el resto de los sectores los resultados fueron aislados
y parciales, habiendo algunos proyectos interesantes como la reforma del servicio civil,
cuya sostenibilidad aun no es clara.
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TABLA 2. AVANCES DEL PROGRAMA DEL BaNcoO

Institucionalidad

Sector CTs Préstamos $ (%)a X
Sectorial

Ejecucién Resultados

Agua y Saneamiento 5 7 ALTO

Transporte y Urbanismo 8 9 37% MEDIO

Energfa 4 2 7% MEDIO ALTO

Banca Publica de Desarrollo 3 5 9% ALTO ALTO MEDIO
%elzclt:%‘)llj’nvado (SCE OM], 0 14 8% ALTO N/A N/A
Sector Social 18 9 s  [BRONM MEDIO

Administracién Puablica (inc. o

Aduanas, Servicio Civil, Justicia) 1 9 2% - MEDIO

Estadisticas y Catastro 4 5 3% vepio [ A

Apoyo Presupuestario (PBLs) 0 2 11% ALTO N/A N/A
Agricultura, Competitividad y

Exportaciones 14 5 4% MEDIO MEDIO

Operaciones de Apoyo 6 0 0%

Total 73 67 100%

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién de OVEDA.

 Porcentaje del monto total aprobado. Nétese que esta cartera incluye no solo las operaciones aprobadas en el periodo sino también
las que fueron aprobadas anteriormente aunque ejecutadas durante el periodo.
b Las aprobaciones del Sector privado no incluyen aquellas realizadas por la ICC durante el periodo.

Quizds el elemento més distintivo de la cartera de Paraguay es la poca contribucién
de los proyectos del Banco al fortalecimiento de la institucionalidad, tanto a nivel
central (proyectos de modernizacién del estado) como en los componentes de
fortalecimiento institucional individuales de cada uno de los proyectos sectoriales.
En pricticamente todos los proyectos el Banco se propuso diversas metas de
apoyo a la institucionalidad. Sin embargo estas tuvieron en general problemas
para obtener sus resultados. Incluso en el proyecto con mayor impacto en cuanto
a reforma institucional (AFD), los objetivos de reforma de la banca de primer
piso y de regulacién del sector cooperativo no han sido logrados. En otros, la
institucionalidad es débil (mantenimiento de carreteras), estd comprometida por
el doble rol de rector-ejecutor (agua) o estd afectada por debilidades en el marco
legal del sector (energia). En todos los casos, es notable el limitado efecto que han
tenido los proyectos del Banco en la institucionalidad sectorial.

B. ANALISIS SECTORIAL

Sector de Transporte y Urbanismo. La condicién mediterrdnea de Paraguay le
confiere a la vialidad un rol fundamental en la integracién del pais a la economia
regional y mundial. Para superar las desventajas asociadas a la mediterraneidad,
el diagndstico sectorial realizado por el Banco planted la necesidad de apoyar el
transporte multimodal de forma que se integraran los ejes fluviales con una eficiente
y efectiva red de vialidad, puertos y servicios logisticos que permitieran el comercio
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de bienes y servicios. La programacion, sin embargo, mantuvo su focalizacién en el
subsector carretero, acompafiado por una operacién de modernizacién urbana de
Asuncién que incluye un sub-proyecto de transporte urbano.

La focalizacién del programa en el subsector carreteras resulté relevante toda vez que
la red vial paraguaya presenta bajos niveles de dotacién y calidad de las rutas (sélo
25% de la red inventariada se encuentra pavimentada o mejorada) y uno de los niveles
mds bajos de calidad a nivel mundial. Al bajo nivel de cobertura y calidad se suman la
creciente demanda derivada tanto del aumento del comercio exterior (particularmente
de soja) como del transporte interno debido a un incremento considerable del parque
automotor (crecimiento de 74% del parque automotor en los tltimos cinco anos).

Mis especificamente, el programa del Banco se focalizé en tres dreas. Primero, la
pavimentacién, rehabilitacién y mantenimiento de carreteras de la red primaria tanto
en la regién oriental (fase 1 PR-L1007 y fase II PR-L1075 aprobado en 2013) como
en la occidental (PR0O113). Segundo, la mejora y rehabilitacién de la red de caminos
vecinales y rurales (PR0104, PR-L1019). En estas dos dreas de intervencién se trat6
de la continuacién de modelos de intervencién previos. Finalmente, una tercera linea
de intervencidn se centrd en la mejora urbana de Asuncién incluyendo el desarrollo de
un sistema de transporte urbano masivo (metrobus) para la ciudad (PR-L1044).%4 Este
tltimo programa fue aprobado en abril de 2010. Después de haber sido rechazado en
dos oportunidades por el Congreso, entre otras cosas por la falta de consenso en relacién
a la tecnologia a utilizar, todo apunta a que el proyecto se aprobard finalmente con la
opcién de metrobiis eléctrico.” El proyecto también ha enfrentado desafios de economia
politica con los actuales proveedores privados de los servicios que atin no estdn resueltos.

Los programas de carreteras encontraron numerosos desafios que extendieron los
plazos de ejecucién por mds de 10 afnos en las primeras fases (PR0104 y PR0O113)
y 7 en la segunda (PR-L1007). Dentro de tales desafios se destacan: problemas de
registros catastrales relativos a la franja de dominio (PR-L1007), disefios poco robustos
que resultaron en importantes sobrecostos o en cambios en las rutas originalmente
identificadas para ser rehabilitadas (PR0O113), falta de recursos de contrapartida
(PR0O104), demoras en las licitaciones (PR0104) y rescisiones de contratos por temas

de plazo o calidad de las obras (PR-L1007).

En cuanto a los resultados obtenidos se verificaron diferencias en la efectividad de los
proyectos. El programa de corredores de integracién mostré un alto nivel de consecucién
de las metas propuestas en términos de kilémetros rehabilitados y que se encuentran
bajo mantenimiento bajo la figura de contratos de Gestién de Mantenimiento por
Niveles de Servicios (GMANS). Los resultados obtenidos en el Programa de Caminos
Vecinales excedieron las metas originalmente establecidas y resulté muy exitoso en
la adaptacién de un modelo de mantenimiento descentralizado que incorpora a la
comunidad dando oportunidades para las microempresas. Finalmente, dentro del
Programa de caminos de occidente si bien las obras fueron finalizadas y resulté
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exitoso en la incorporacién de actores privados locales en su mantenimiento, mostré
dificultades en la sostenibilidad de las mismas debido a problemas con el material
utilizado para recubrir las vias, agravados por los retrasos en la implementacién del
componente de mantenimiento.

En todos los casos los programas de carreteras presentan vulnerabilidades derivadas
de las falta de una estrategia sostenida para el mantenimiento de las rutas con
fondos propios. Con excepcién del programa de caminos rurales, los avances en la
institucionalidad sectorial fueron pocos. Las capacidades de gestion y ejecucién del
MOPC contintan limitadas a pesar de los estudios financiados por las operaciones
del Banco y los diversos programas de fortalecimiento impulsados. El marco
regulatorio aprobado para atender el agudo problema de seguridad vial del pais adn
no ha sido implementado (ley de seguridad vial) y, a pesar de que el programa del
Banco impulsé la creaciéon de una oficina de Transparencia y Seguridad, esta no fue
dotada de personal ni infraestructura. De particular importancia es destacar que
en las operaciones de redes principales se verificé una baja capacidad del MOPC
para gestionar medidas de mitigacién ambiental y compensacién de los indigenas
agravada por las debilidades de la Secretaria del Ambiente (SEAM), lo que llevé a
demoras y a cuestionamientos en cuanto a su efectividad por parte del Mecanismo
Independiente de Consulta e Investigacién (MICI).

Agua y Saneamiento. A pesar de ser un pais con extensos recursos hidricos, la
cobertura de agua mejorada (56%) y saneamiento (25%) en Paraguay contintia
entre las mds bajas de la regién.”® La falta de inversién publica durante muchos
afos y la abundante presencia de recursos hidricos llevé a un sistema altamente
descentralizado donde coexisten una multiplicidad de actores publicos, privados y
comunitarios. Las funciones de rectoria y de regulacién se encuentran muy poco
desarrolladas para ordenar un sistema de provisién tan diverso y complejo. A esta
complejidad se le suma la precaria institucionalidad del sector, la falta de coherencia
de las politicas de tarifas y subsidios, y la significativa brecha de inversién para
superar los déficits de cobertura.

El mayor desafio que presenta el sector en Paraguay se refiere a los bajos niveles de
recoleccién de aguas servidas y la inexistencia de tratamiento de los efluentes. Esta
situacién estd impactando negativamente los recursos hidricos del pais. Al deterioro
y sobreexplotacién del acuifero Patifo se le suma la situacién del lago, que recibe los
efluentes de ciudades intermedias del gran Asuncién. Esto ha motivado que el lago
Ypacarai, icono cultural del Paraguay y principal destino de turismo interno, haya sido
recientemente cerrado para actividades recreativas.”’

La EBP se propuso financiar inversiones en el drea rural; apoyar mejoras técnicas,
de gestién y financieras en la Empresa de Servicios Sanitarios del Paraguay, ESSAP
(urbano); y apoyar el mejoramiento del marco institucional y regulatorio del sector
a través de la Direccién de Agua Potable y Saneamiento (DAPSAN) y el Ente
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Regulador de Servicios Sanitarios (ERSSAN). La programacién, sin embargo, se
focalizé en las inversiones y dejé de lado la institucionalidad sectorial. En concreto
el programa del Banco se concentré fundamentalmente en apoyar el modelo
SENASA de inversién en agua y saneamiento rural e indigena PAySRI (PR0118 y su
continuacién PR-L1055/ PR-X1003 aprobado en 2010) y en financiar soluciones
para las ciudades intermedias de la regién oriental y del Chaco (PR-L1060/PR-
G1001). Por fuera de estas operaciones y sus correspondientes actividades de
pre-inversién, solo se aprobé una pequefia CT ($250 mil) para brindar apoyo
institucional al ente rector (USAPAS) del MOPC, con el objetivo de dotarlo de una
nueva estructura de organizacién y de instrumentos para mejorar su capacidad. Es
importante resaltar que el programa del Banco se incrementd significativamente en
este periodo ($135 millones) debido a la aprobacién de $100 millones de donaciones
de inversion del Fondo Espanol (PR-G1001 y PR-X1003).

En cuanto a la ejecucién, la primera fase del PAySRI sufrié retrasos debido a la
ratificacién legislativa, demoras en la contratacién de la empresa gerenciadora y
dificultades para identificar las comunidades y lograr la aceptacién del proyecto
por diferencias en cuanto al nivel de subsidios provistos por SENASA. A partir de
la unificacién de los niveles de subsidio en 2004 (Decreto 3617/04) el proyecto
avanzé con mds agilidad. En cuanto a la segunda operacién aprobada en 2010,
en anticipacién a las demoras de ratificacién se utiliz6 exitosamente una FAPEP
(PR-L1055) para dar continuidad y financiar el primer afo de ejecucion de PAYSRI.
A 2013, la segunda fase tiene una ejecucién del 30%. En cuanto al programa del
Chaco y ciudades intermedias, este fue ratificado por el legislativo a fines de 2012
y recién se encuentra comenzando su ejecucién. El nuevo rol de DAPSAN, como
ejecutor de esta operacién, si bien podria reforzar su capacidad operativa, también
podria poner presién en la ya débil capacidad de rectoria del sector.

En materia de resultados, el PAySRI-I logré alcanzar las metas pautadas beneficiando
a 100 comunidades rurales y 10 indigenas aunque no las metas de beneficiarios
debido a que las comunidades intervenidas fueron mds pequenas que lo inicialmente
anticipado. También identificé6 50 nuevas comunidades rurales (10 indigenas) para
la siguiente fase y cre6 sus respectivas Juntas de Agua. De acuerdo con el PCR del
programa la sostenibilidad de los sistemas construidos es alta (94%), aunque esta
medicién fue tomada poco después de la finalizacién de las obras (2008). OVE
constaté in situ la sostenibilidad de las intervenciones rurales visitadas aunque no
de las indigenas, que enfrentan limitaciones socio-culturales importantes para la
apropiacién de los proyectos. En general el progreso en cuanto a cobertura de agua
rural en Paraguay ha sido significativo, aumentado de 25% en 1990 a 66% en 2010.
Por su parte, el programa de ciudades intermedias ha comenzado el trabajo inicial de
involucramiento de los Gobiernos y actores principales en las ciudades intermedias de
la cuenca del Ypacarai donde se expandirdn los sistemas de tratamiento y saneamiento.
El componente del Chaco, ligado a la inversién nacional en el acueducto del Chaco
Central, aun no se ha comenzado.
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Energia. El Banco haapoyado histéricamente el sector eléctrico en Paraguay financiando
obras de transmisién y distribucién desde principios de los 90 (PR0109 en 1991,
PR0O030 en 1996). A pesar de que estas inversiones terminaron satisfactoriamente, el
rechazo del pais a adoptar la propuesta de reforma del sector emanada de la politica
de servicios publicos del Banco (PUP, OP-708 de 1996) generd la interrupcién en
las aprobaciones en el sector, no solo del Banco sino de la mayoria de los donantes.”®
A pesar de que en 2006, tanto el Banco como los otros cooperantes revirtieron su
postura, para entonces los retrasos en el programa de inversiones eran cuantiosos,
particularmente en el vinculo mds débil: la trasmision de energfa. Para 2012 se estima
que las inversiones necesarias para superar las deficiencias operativas de la empresa y
atender el acelerado crecimiento de la demanda superan los US$2.5 mil millones para
los préximos diez anos. Adicionalmente, el sector requiere de una actualizacién de su
marco regulatorio que promueva una mayor eficiencia sectorial y mejoras en la gestién

de la Administracién Nacional de Electricidad (ANDE).

El diagnéstico de la nota sectorial EBP 2009-2013 planteé como desafio la correccién
de los desequilibrios entre la oferta y la demanda de electricidad (a través de inversiones
en transmision), la mejora de la eficiencia de la empresa eléctrica y la promocién
del desarrollo institucional y regulatorio del sector. De hecho, las limitaciones en la
transmision explican en parte la atipica matriz energética paraguaya, que a pesar de
ser uno de los principales exportadores de energia eléctrica presenta uno de los mds
bajos consumos per cépita de la regién. En su lugar, la demanda de energia en el pais se
continta atendiendo fundamentalmente a través de la biomasa (lefia) y la importacién
de hidrocarburos para el transporte.

En este contexto, el Banco aprobd un proyecto multifase para apoyar inversiones de
transmisién y la modernizacién de la ANDE, solicitando una dispensa a la politica de
servicios pablicos.”” Asimismo, el sector recibié importantes donaciones y préstamos de
inversion de los otros cooperantes para construir lineas de transmisién y subestaciones
($670 millones, FOCEM, BM, OFID, EIB) asi como un proyecto de generacién
($216 millones, JICA). La cartera bajo ejecucion incluyé adicionalmente tres CTs.
Una preparatoria de la pre-inversidon para la segunda fase y la segunda a financiar
el intercambio de experiencias para mejorar la gestién ambiental de los proyectos
eléctricos. Finalmente el Banco aprobé una tercera operacién dirigida a apoyar al
pais en el andlisis y conceptualizacién de un proyecto para instalar una planta de
produccién de aluminio y un parque industrial asociado, como via para incrementar
el consumo interno de electricidad.

La ejecucién del proyecto de transmisién sufrié retrasos importantes debido a la
lentitud de la ratificacién parlamentaria (1.1 afos), a cambios en las autoridades del
Gobierno (2008) y dela ANDE, y a algunos problemas asociados a las licitaciones. Sin
embargo, entre 2008 y 2012 se logré ejecutar el 75% del programa, nivel necesario
para iniciar la tramitacién de su segunda fase (PR-L1058, con cofinanciamiento
CAF y EIB) la cual fue aprobada en 2012. La Fase I logré la construccién de unos
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268 km de lineas de transmisién, intervenciones en 10 subestaciones, la instalacién
de 300,000 medidores y la reduccién de pérdidas del 34 al 30.9%, ligeramente por
debajo de la meta de 29%.

La falta de consenso nacional en relacién con la participacién privada en el sector
asi como las particularidades de la industria eléctrica en Paraguay han dificultado
hasta ahora la aprobacién de una Ley especifica para el sector cuya propuesta se
encuentra bajo discusién en el Congreso paraguayo. Con el fin de incrementar el
aprovechamiento nacional de la electricidad generada, el Gobierno pasado mantuvo
discusiones con la empresa Rio Tinto para la instalacién de una planta de aluminio
y un parque industrial asociado, aunque dichas conversaciones fueron suspendidas
por el nuevo Gobierno. Con ello se ha diluido la posibilidad de implementar esta
estrategia, la cual estuvo desde su inicio ligada a fuertes criticas en relacién con los
posibles impactos ambientales de un proyecto de esta naturaleza, asi como a la falta
de consenso sobre cudles serfan los usos mds apropiados para los enormes excedentes
de electricidad de los cuales dispone el pais en Yaciretd e Itaipt.1%

Banca Publica de Desarrollo. La reforma de la banca publica de desarrollo es una
linea de accién que el Banco comenzé durante la crisis econémico-financiera de
2001-2, cuando el mayor banco publico de desarrollo de primer piso (BNF) se
encontraba en una situacién de quiebra técnica, comprometiendo la estabilidad
del sistema financiero y representando importantes pasivos contingentes para un
Gobierno en virtual cesacion de pagos. En el marco del programa de estabilizacién
con el FMI, el Banco plante6 la reforma de la banca de desarrollo como una
alternativa a su liquidacién. Si bien el programa original planteaba un paquete de
reformas integrales, la falta de consensos llevé al Banco a priorizar una reforma
parcial a la banca de segundo piso. Asi, con apoyo del Banco, en 2006 se creé la
Agencia Financiera de Desarrollo (AFD) como una nueva entidad de segundo piso
en reemplazo de 4 entidades existentes. En el interin, el Gobierno saneé el BNE
lo recapitalizé y puso limites maximos a los créditos eliminando los riesgos fiscales
y al sistema financiero. La reforma integral a la banca de primer piso atin no se ha
llevado acabo. Al dia de hoy el BNF es rentable pero carece de una funcién en el
financiamiento del desarrollo.

En el periodo bajo evaluacién, el Banco tuvo tres lineas de accién. Por una parte,
se provey6 financiamiento a la AFD para la concesién de créditos a largo plazo
(vivienda, productivos). Para eso, durante el periodo se aprobaron y ejecutaron 3
préstamos CCLIP de 50 millones cada uno (PR-L1024 aprobado en 2008 pero
ejecutado durante el periodo, PR-L1032 y PR-L1062 que an no desembolsa).
Una segunda linea de accién se focalizé en continuar la reforma de la banca de
primer piso a través de operaciones de diagnéstico y fortalecimiento institucional
del Crédito Agricola de Habilitacién (CAH, PR-T1090/PR-T1096), el Fondo
Ganadero (PR-T1119) y el BNF (PR-L1048). Finalmente, una tercera linea de
accién tenfa que ver con el apoyo a la institucionalidad del sector, en particular, a

3 IMPLEMENTACION Y RESULTADOS
I

29



la regulacién del sector cooperativo de ahorro y crédito, a través del fortalecimiento
del INCOOP (PR-L1011 aprobada en 2006). El Banco también apoyé al pais en

la mejora de la regulacién de lavado de dinero a través de productos no financieros.

En cuanto a ejecucion, los proyectos de la AFD se han desembolsado rdpidamente
sin presentar mds obstdculos que ligeras demoras en ratificacién (particularmente el
PR-L1024) y alguna demora debido a que la AFD duplica la evaluacién de crédito
que hacen las entidades financieras. Ambos proyectos finalizaron en menos de 4
afos incluyendo la ratificacién legislativa.

El principal resultado de la reforma es la creacién de una institucién sélida, eficiente
y que goza de gran prestigio a través de la cual el Banco ha canalizado recursos para
la vivienda y los sectores productivos en Paraguay. Esta institucidn, se ha convertido
también en un instrumento clave del Gobierno para direccionar crédito al sector
privado y administrar los nuevos fondos de Itaipi. En si mismo, la consolidacién
de la AFD es un logro atribuible a lo oportuno y flexible de la intervencién del
Banco. En cuanto a los resultados del fondeo del BID para la AFD, los recursos
fueron colocados a un promedio de 4 veces el plazo promedio del sistema (9 anos),
con bajas tasas de morosidad (0.372%), y en los sectores de vivienda (38%) y
productivos (62%). A pesar de estos resultados locales, la cartera de la AFD solo
representa una pequefia fraccién (decreciente) de los créditos bancarios (5%), lo
cual limita su impacto a nivel global.

Por su parte, las operaciones de reforma de la banca de primer piso ejecutaron
mds lentamente y aun no muestran resultados. Las operaciones de modernizacién
y mejora de la CAH y la FG se encuentran en una fase inicial de ejecucidn,
habiendo completado los diagnésticos y algunas actividades preliminares. El
programa del BNE por su parte, avanzé a ritmo muy lento, tomando mds de 2
afios para ser aprobado y casi otros 2 para la ratificacién parlamentaria que se logré
en junio de 2013. Similarmente, el programa para fortalecer el Instituto Nacional
de Cooperativismo (INCOOP) y dotarlo de capacidad regulatoria ha enfrentado
numerosos desafios debido a falta de coordinacidn entre el beneficiario y la unidad
ejecutora del Ministerio de Hacienda lo que llevo a una modificacién contractual
en 2012. A partir de entonces se han producido algunas de las consultorias pero
el programa sigue adoleciendo de apropiacién por parte del beneficiario y ha
ejecutado sélo 17%.

Programas de reformay modernizacién del estado (incluyendo PBLs y préstamos para
fortalecer las estadisticas y el catastro). Luego de lograr la estabilidad macroeconémica
con las reformas de 2003-2005, el Gobierno de Paraguay le solicité al FMI un nuevo
programa en 2006 ya que el “tiempo [era] propicio para reorientar [los] objetivos de
politica hacia la meta mds ambiciosa de incrementar la tasa de crecimiento de la economia
en forma sostenible.”!%! Junto con el BM y el FMI, el BID apoy6 el fortalecimiento
de la gestién del gasto publico a través de dos programdticos (PR-L1043, PR-L1047),
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el Programa de Fortalecimiento de la Administracién Fiscal II (PROFOMAF 1I)
(PR-L1035, PR-L1027) y el programa de fortalecimiento de la aduana (PR-L1026,
PR-L1052, PR-L1036). A la cartera de reforma fiscal y apoyo presupuestario, se sumaron
una serie de iniciativas mds o menos aisladas que incluyeron el apoyo al servicio civil
(PR-L1013, PR-L1016), el fortalecimiento del Sistema Nacional de Inversién Ptablica
(SNIP) (PR0093 reformulado), un programa de apoyo a la Justicia (PR0146,
PR-L1046) varios programas de apoyo al Censo (Poblacién PR-L1049, Econémico
PR-L1037 y PR-L1021), un proyecto de descentralizacién (PR-L1033, no aprobado)
y la segunda fase de un programa de Catastro (PR0132 fase I, PR-L1061 fase II). Se
trata de una cartera antigua ya que toda ella, con excepcién del programa del censo de
poblacién, del catastro y los programdticos, habia sido aprobada antes de 2009.

Excepto por los programas de apoyo presupuestario, la cartera enfrenté importantes
desafios. Primero, varias reformas clave para el pais fueron abandonadas. El programa
de modernizacién de aduanas, que hubiera capacitado el personal, agilizado los
procesos y fortalecido los controles resulté cancelado luego de no recibir la ratificacién
parlamentaria y haber agotado los recursos de la FAPEP. De manera similar, el programa
de catastro que hubiera consolidado una nueva institucionalidad y comenzado el
proceso de titulacién fue cancelado en 2012 luego de que la primera fase no
lograra sus objetivos (Ver abajo). Finalmente, el programa de desarrollo municipal
(PR-L1033) que hubiera mejorado la capacidad de gestién fiscal, la inversion y los
servicios publicos a nivel municipal fue abandonado antes de que fuera llevado al
Directorio para su aprobacién, debido a que utilizaba un esquema de garantias con
base en los royalties que tenia cuestionamientos de constitucionalidad.

Con pocas excepciones, el resto de los programas enfrentaron grandes desafios en
ejecucion. Varios programas han tenido ejecuciones excesivamente lentas (Justicia,
SNIP, Catastro-I) debido a diversos motivos incluyendo la falta de coordinacién
(Justicia, Catastro-I), demoras debidas a un inadecuado marco legal (Justicia),
economia politica de la reforma (Justicia), problemas con licitaciones (Catastro I),
cambios de contextos y modificaciones contractuales (SNIP), retrasos relacionados
con la falta de disponibilidad oportuna de censistas (Censo Econémico, Censo
Poblacién), retraso de la ratificacién. Este tltimo estuvo presente en todos los casos
pero afecté particularmente al Censo de poblacién al cortar los plazos para efectuar
las contrataciones y acercarlos al periodo pre-electoral. Ambos proyectos de censo
ejecutaron relativamente répido, una vez que superaron los retrasos iniciales.

En cuanto a resultados, estos han sido parciales y fragmentarios. EI PROFOMAF
(todavia en ejecucién) ha logrado algunos resultados en cuanto a su componente
de Administracién Tributaria aunque el SIAF estd atn pendiente. El SNIP estd
en funcionamiento aunque su utilizacién no es todavia universal. El programa de
Catastro no ha logrado sus objetivos principales que eran unificar el sistema de
informacién catastral y registral (SICAR) y crear una institucionalidad consolidada
(DINACARE). Su continuidad fue imposibilitada por la cancelacién de la segunda
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fase. Ambos censos lograron o estdn en vias de lograr el producto final aunque, en
ambos casos, la calidad de estos se vio comprometida. En el censo econémico, debido
a la baja participacién de las grandes empresas, que representan la mayor parte de la
actividad econdmica. En el censo de poblacién, por problemas de cobertura debido a
la disponibilidad heterogénea de censistas y la flexibilizacién de los procesos de control
de resultados. En la opinién del gobierno, el logro de los objetivos del proyecto del
censo de poblacién es incierto.

El pequefio programa de servicio civil fue una excepcién a este panorama general. No
solo ejecuté de manera eficiente y rdpida sino que super6 los objetivos al lograr mds de
3,000 contrataciones a través de procesos publicos y la capacitacién de otros 4,500. Sin
embargo, su sostenibilidad es limitada en la medida que no avance la implementacién
del Sistema Nacional de Recursos Humanos.

Sectores Sociales. La cartera social del Banco se redujo relativamente concentrindose
en el sector de educacién con la segunda fase del programa Escuela Viva (Fase 1
PRO117, Fase 2 PR-L1017, FAPEP PR0133). Otras intervenciones incluyeron un
programa de desarrollo infantil temprano (PR-L1051 de 2012), uno de insercién
laboral (PR-L1066) y un programa de Ciencia y Tecnologia (PR0126, PROCYT)
para fortalecer el sistema de innovacién paraguayo. La cartera en ejecucién también
incluye el Programa de Inversién Social II para favorecer la inversién en proyectos
de inversién social en comunidades rurales y vulnerables (PROPAIS II, PR0125
de 2002)192, Se ejecutaron nueve cooperaciones técnicas en este sector, entre las
que destacan “Pequenos Matemdticos (PR-T1095)” y “Matemdtica en mi Escuela
(PR-T1128)”. Ambas adaptan modelos de educacién para la comprension de las
matemdticas y han generado evidencia que pudiera ser utilizada para extender la
cobertura de estas iniciativas a nivel nacional. De igual forma, la operacién PR-T1148
“Apoyo a la programacién estratégica del Sector Educativo”, aprobada en 2013, tiene
como objetivo ayudar al Gobierno en la identificacién de dreas, programas y proyectos
que puedan maximizar las inversiones en educacién financiadas con FONACIDE.

Los proyectos del sector social se encontraron entre los que tuvieron mayores desafios
en ejecucion. El principal programa de la cartera (Escuela Viva II) tomé casi tres anos
hasta el primer desembolso y recién ha ejecutado un 30% de los recursos. El programa
se ha enfrentado con dificultades con el instrumento PDL lo que ha motivado una
reciente modificacién de contrato y alta rotacién de funcionarios tanto en el ministerio
como en la unidad ejecutora. El programa de inversidn social sufrié demoras de 2 anos
para la aprobacién y sucesivas modificaciones contractuales que cambiaron la estrategia
de intervencién al incorporar un sub-componente transferencias monetarias por
$9M.103 Otra dificultad estuvo relacionada con la coordinacién de unidades ejecutoras
débiles. Si bien estos cambios aceleraron la ejecucion del programa, se apartaron del
disefio original que se focalizaba en la financiacién de proyectos de inversién social
comunitarios.'? Los programas de desarrollo infantil temprano (1.15 afios) y empleo
(1.2 afos) recién han sido ratificados atin no han desembolsado.
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En cuanto al PROCYT, este programa financiaba proyectos tanto de universidades

como de empresas. El programa también apoyaba la formacién de posgrado tanto en
el pais como en el exterior. A 2013 el programa se encuentra prcticamente ejecutado
en su totalidad luego casi 3 anos de demora en ratificaciéon y dificultades dados los
problemas de gobernabilidad del sector y la debilidad institucional del CONACYT.
Si bien los componentes de proyectos académicos y las becas alcanzaron sus
objetivos, no fue asi con el componente proyectos de innovacién de las empresas.'%
Una segunda fase del PROCYT que buscaria modalidades de financiacién mds agiles
y flexibles para incentivar los proyectos de las empresas comenz4 a ser preparada por
la Administracién, aunque no es claro que esta operacién vaya a ser priorizada por
el nuevo Gobierno.

Agricultura, Competitividad y Sector privado. En este sector, la accién del Banco
se focaliz6 en tres dreas: i) apoyar la modernizacién de los apoyos agropecuarios
(PR-L1001 y PR-L1020 FAPEP) a través de incentivar la adopcién de tecnologias;
ii) fomentar las inversiones y exportaciones (PR-L1018), incluyendo el turismo
(PR-L1050); iii) una serie de Fomines, pequefios proyectos y OM]s trataron de apoyar

el desarrollo de la cadena de valor de productos especificos (leche PR-M1018, ka he’e
o Stevia PR-M1013, frutas y verduras PR-M 1025, aziicar orgdnico PR-L1068).

El dltimo dato disponible de 2011 sefala

que en Paraguay el 32% de la poblacién es

pobre y el 18% sufre de pobreza extrema,
mientras que en zonas rurales las cifras
escalan a 45% y 30%.

© Arcadius, 2012
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La vulnerabilidad econémica del pais se

puso de manifiesto con las sequias de 2009 y
2012 que provocaron una caida de la cosecha
de soja en un 39% y 48%, resultando

en una reduccién del PIB de 4% y 1%
respectivamente.

© Juan Manuel Puerta, 2013

El programa del Banco en agricultura estuvo enfocado al cambio de la politica de

apoyos agropecuarios de un modelo de entrega de semillas e insumos a la produccidn,
a apoyos desvinculados a cultivos o insumos especificos. Como parte de la transicién,
un componente del programa incluia “apoyos compensatorios” a los beneficiarios del
proyecto anterior que se focalizaba en algodén (PR0082). En ejecucién el programa
enfrentd retrasos importantes ligados a la ratificacién (2.07 afos), error de disefio en
cuanto al instrumento (PDL) y modificaciones contractuales!®, falta de experiencia
de los beneficiarios en el uso de tarjetas magnéticas (medio de pago del Programa),
inestabilidad politica, problemas de contrapartida local, y retrasos administrativos
ligados a la verificacién de los beneficiarios. Si bien el programa ha beneficiado a
6,913 productores con apoyos directos y a 89,960 productores con los apoyos
compensatorios, no existe evidencia de que el MAG haya abandonado los programas
de entrega de insumos a la produccién.

El programa de exportaciones e inversiones (PR-L1018), ejecutado a través de
la agencia de promocién de inversiones y exportaciones de Paraguay (REDIEX),
financié pequefias iniciativas y proyectos propuestos a 8 mesas sectoriales (Carne y
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cuero, Stevia, Textil y confecciones, etc.) que también fueron organizadas dentro del
programa. La ejecucién se retrasé casi 2 afios debido a la ratificacion legislativa, a lo
que se sumd la sub-ejecucion de los fondos de contraparte y un problema de disefio
relacionado con los procesos de aprobacién y financiacién de los sub-proyectos. Esto
tltimo también derivé en la cancelacién de algunos de ellos. A la fecha, hay 144
proyectos en ejecucién en 8 mesas sectoriales con algunos resultados interesantes (p.e.
proyecto de ropa infantil Kokoré).

En cuanto a la cartera de SCF y la IIC, ambas se incrementaron significativamente en
el periodo, entre otros motivos debido a la situacién econémica y al mayor impulso del
Banco (p.e. el incremento del personal operativo de la IIC en Paraguay). SCF colocé
sus primeros 3 préstamos en Paraguay divididos entre sector financiero ($71.2M),
una empresa cementera ($52M) y un complejo agroindustrial sojero ($92 M). La
IIC, en tanto, aprobd 10 operaciones por $42M, destinando el 75% de los montos
a financiar entidades financieras (Banco Regional, Sudameris, BBVA)!'?7. Finalmente,
OM] y Fomines continuaron apoyando las microfinanzas y la insercién financiera. Se
continué también con lineas de crédito de financiacién del comercio (TFFP), bajo la
cual se garantizaron 138 transacciones por unos 81 millones de ddlares entre 2008 y
2012 a través de 6 instituciones financieras paraguayas.!*®

En general, se debe destacar tanto el dinamismo como casos especificos de innovacién
del sector privado del BID en Paraguay (p.e. la reciente operacién para proveer
financiamiento productivo de largo plazo en moneda local en asociacién con el
instituto de pensién y una institucion financiera, PR-L1078). Sin embargo, en general
la adicionalidad de las operaciones del sector privado no es siempre clara ya que la
mayoria de los recursos se han destinado a entidades financieras que son liquidas,
s6lidas y rentables.

3 IMPLEMENTACION Y RESULTADOS
I
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La utilizacién de la abundante energfa hidroeléctrica disponible para promover la industrializacién del pafs, ya sea mediante la maquila, la agroindustria o en torno a un
parque de industrias electro-intensivas se han planteado como alternativas con el fin de que el pais siga ampliando su agenda de desarrollo.
© Edwin Harvey, 2009




Paraguay es un pais mediterrdneo cuya principal fuente riqueza

estd ligada a la explotacién delos recursos naturales. Su retorno a
la democracia en 1989 vino acompanado por una década de bajo
crecimiento y una crisis bancaria que permanecié irresuelta entre
1995 y 2003. Las reformas econémicas de 2003-2004, sumado a
un contexto econémico favorable han promovido el retorno del
crecimiento econémico bajo un modelo agroexportador basado
en unas pocas materias primas (soja, carne). El periodo bajo
evaluacion encuentra al modelo agroexportador consolidado
aunque enfrentando nuevos desafios. Primero, la dependencia
de la economia en sus exportaciones agropecuarias la hizo mas
vulnerable a shocks climéticos que se manifestaron en 2009 y
2012. Segundo, este modelo exhibié una baja capacidad para
reducir la pobreza y la desigualdad. M4s alld de los avances en
el periodo de recuperacién (2003-2008) e incluso a pesar de
la red de proteccién social iniciada en 2005 (Zekopord), tanto
la pobreza como la desigualdad no dan senales de retroceder.
En tal sentido el principal desafio del pais continda siendo el
crecimiento econémico sostenido con generacién de empleo,
reduccién de la pobreza y mayor equidad.

El nuevo Gobierno de Paraguay enfrentard un panorama de desafios y oportunidades.
A corto plazo, la coyuntura econdmica es favorable (12% de crecimiento del PIB para
2013)'9. En el plano politico, restard definir su estrategia de integracion y las relaciones
con el Mercosur. A mediano plazo, el pais requiere avanzar ampliando su estrategia de
desarrollo con el fin de conferirle mayor estabilidad al modelo de crecimiento frente a
las vulnerabilidades propias del modelo agroexportador. La utilizacién de la abundante
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energfa hidroeléctrica disponible para promover la industrializacién del pais, ya sea
a través de la maquila, la agroindustria o en torno a un parque de industrias electro-
intensivas se han planteado como alternativas. Sin embargo, cualquier decisién al
respecto deberd basarse en un cuidadoso andlisis de costos y beneficios de largo plazo. La
presion que el modelo agroexportador ha puesto sobre el medioambiente y los recursos
naturales (deforestacién, contaminacién) demandard también de respuestas efectivas.

El pais tiene unas necesidades de inversion en infraestructura de por lo menos $6,000M
durante los préximos 10 afos (ver notas de infraestructura). Estas incluyen no solo
inversion en carreteras, sino en puertos, acropuertos, transmisién y distribuciéon de
electricidad. A las inversiones en infraestructura, se suman los desafios de inversiéon
en el sector social y educativo. La posibilidad de potenciar la inversién publica a
través de cofinanciamientos con distintos cooperantes, asi como el apalancamiento
de la inversién publica con inversiones del sector privado podrian ser claves en el
futuro. Con la aprobacién de la ley de APPs a finales de octubre de 2013 se da un
primer paso hacia la construccién de un marco institucional adecuado para asegurar
estas inversiones''?, sin olvidar que esto debe venir acompafiado de la generacién de
informacién confiable, y el fortalecimiento de una institucionalidad que garantice la
transparencia y eficiencia en la aplicacién de los recursos!!!.

El pais también se encuentra en una situacién en la cual dispone de mayores recursos
publicos disponibles para la inversién a mediano plazo tanto provenientes de las nuevas
colocaciones de bonos soberanos ($500M) como de los nuevos recursos derivados de
Itaipt ($240M anuales), que se canalizardn a través de FONACIDE. Dotado de esta
mayor disponibilidad de recursos, el pais enfrenta los desafios de disenar programas
y estrategias de inversién que efectivamente atiendan los problemas prioritarios del
pais, y de mejorar los niveles de ejecucién de las instancias nacionales y locales con el
objetivo de aplicarlos de la manera mds eficiente.

Durante el periodo bajo evaluacién el programa del Banco fue relevante para cubrir las
necesidades de infraestructura y liquidez del pais. En un contexto de crisis financiera
internacional, el Gobierno orienté parte de la programacion del Banco a préstamos de
ripido desembolso en la primera parte del periodo (2009-2010). El resto del programa
se caracterizé por un gran componente de inercia y fuerte foco en la infraestructura,
cuyos sesgos se explican por la dindmica de la ratificacién parlamentaria. Al producirse
el cambio de Gobierno de 2012, el Banco respondié rapidamente a las prioridades de
programacién del nuevo Gobierno. Sin embargo, las demoras en nombrar un nuevo
representante dificultaron el didlogo y, dado el contexto regional y la importancia del
Banco en el pais, impactaron de manera negativa las relaciones.

Por el contrario, el programa del Banco fue poco relevante para atacar los enormes
desafios sociales (pobreza, equidad) presentes en el pais y para coadyuvar al desarrollo
de la institucionalidad en general. El Banco utiliz6 solo parcialmente sus instrumentos
concesionales (solo las donaciones) para dinamizar las inversiones sociales y avanzar
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en esta direccién. Por su parte, incluso cuando se aprobaron proyectos de reforma en
sectores clave (aduana, catastro, programa ambiental) estos fueron luego cancelados.
La construccién de la institucionalidad sectorial fue muy limitada a pesar de
haberse incluido recursos en la mayoria de las operaciones aprobadas. Finalmente,
la participacién del Banco en el desarrollo institucional necesario para el manejo y
proteccién de los recursos naturales fue incipiente a pesar de ser este el eje central del
desarrollo del pais.

La representacién del Banco en Paraguay fue exitosa para responder a los desafios que
significaron contar con una de las carteras mds antiguas en ejecucién y atender las
dificultades de imagen surgidas durante el periodo anterior. Por el lado de la imagen,
se implementd una efectiva estrategia de comunicacién y se reforzaron los vinculos
con la sociedad civil. En relacién con la ejecucién, la representacion del Banco en
Paraguay adopté un modelo de apoyo operativo a través de “unidades de servicios”
que resulté innovador. Si bien su impacto sobre la eficiencia de la cartera no es aun
evidente, este modelo ha logrado reducciones importantes en los tiempos de respuesta
al cliente que podrian mejorar la baja eficiencia que atin muestra el programa.

Los resultados obtenidos con el programa bajo ejecucién muestran un panorama
mixto. La reforma de la banca de segundo piso (AFD) y su fondeo contintian siendo
uno de los logros mds relevantes del Banco en Paraguay. Por su parte, los sectores
de infraestructura tuvieron una ejecucion lenta pero eventualmente lograron la
mayoria de objetivos pautados, mostrando el sector de carreteras el comportamiento
menos favorable. Finalmente, los logros en el sector de modernizacién y en el sector
social fueron pocos y fragmentarios, fundamentalmente concentrados en pequenas
intervenciones aisladas. La sostenibilidad de los resultados logrados se encuentra
sin embargo amenazada, en la mayoria de los sectores, por la baja institucionalidad
presente y los limitados avances logrados al respecto.

Es en este contexto, y con el propésito de contribuir con una mirada independiente,
a mejorar la relevancia, eficiencia y efectividad del programa del Banco en Paraguay,
es que OVE recomienda:

B Recomendacién 1: Apoyar al pais para que pueda apalancar sus inversiones
de infraestructura con el sector privado y actores bilaterales y multilaterales.
Para lograrlo se propone: i) incrementar la coordinacién entre las ventanillas del
sector privado del Banco, ii) utilizar el liderazgo del Banco para generar un
espacio de didlogo con el sector privado como una forma de facilitar la generacién
de proyectos y articular una estrategia de accién del sector privado (similar a la
experiencia con CONSOC:s), iii) apoyar al pais en el desarrollo de un marco
legal adecuado para atraer inversiones privadas en las dreas de infraestructura,
y iv) utilizar el liderazgo del Banco para apalancar sus propios proyectos
con cofinanciamiento de actores bilaterales y multilaterales. Elaboracién de
manuales y estandarizacién de procesos

4 CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
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En forma directa la agricultura contribuye
con el 25% del PIB de Paraguay, y en
conjunto con actividades indirectas
(agroindustria, servicios), se estima que
representa el 41%.

© Diego Vera Cosio, 2013

Recomendacion 2: Utilizar estratégicamente los instrumentos concesionales
(TCs, FOE) como una manera de profundizar el didlogo en aquellas
agendas que por la dindmica de la programacién en Paraguay tienden
a quedar relegadas. En particular resulta relevante contribuir a generar un
espacio de colaboracién mds amplio en los sectores sociales, la construccion
de institucionalidad y la ampliacién de la base de informacién y estadisticas
necesarias para una mejor programacién y evaluaciéon de las estrategias de
desarrollo del pais. Asimismo, es preciso continuar apoyando las reformas
iniciadas en el pais (p.e. reforma dela Banca de primer piso y la institucionalidad

de la AFD).

Recomendacién 3: Apoyar al pais en la utilizacién efectiva del FONACIDE
aprovechando oportunidades para cofinanciacién. El Banco puede
transformarse en un aliado estratégico del Pais en la seleccién, implementacién
y evaluacién de los proyectos a ser financiados con cargo al FONACIDE,
incrementando las oportunidades de cofinanciamiento. En caso que sea
necesario, el Banco también puede apoyar al pais a reformar la ley para asegurar
su mayor efectividad. Para todo ello se sugiere: i) apoyar el proceso de seleccion y
priorizacién de proyectos de inversion, ii) continuar impulsando el desarrollo de
capacidades locales para la preparacién, gestion, monitoreo y evaluacion de los
proyectos de inversidn, iii) cofinanciar junto con FONACIDE las inversiones
sociales, aportando no solo recursos sino valor agregado tanto a nivel sectorial
como en los aspectos de ejecucion y fiduciarios.
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B Recomendacién 4: Fortalecer la capacidad de gestién de los recursos

naturales. Dado el rol crucial que los recursos naturales juegan en el desarrollo
de Paraguay, el Banco puede agregar valor al mantener una linea de accién
y espacios de didlogo con el Gobierno para la implementacién de politicas
medioambientales efectivas y una estrategia de manejo de sus recursos naturales.
Como consecuencia de tal didlogo se debe propiciar el fortalecimiento de la
capacidad de gestién y planificacién de los recursos naturales por parte de las

diversas instancias competentes (p.e. SEAM, MOPC).

Recomendacién 5: Utilizar la experiencia en otros paises con ratificacién
legislativa para mitigar los impactos que tal ratificacién tiene sobre
la cartera del Banco en Paraguay. Paraguay es solo uno de los 8 paises
que requieren ratificacién legislativa en el Banco.''? El Banco podria
consolidar las lecciones aprendidas en estos paises con vistas a desarrollar
estrategias de mitigacién aplicables en Paraguay. En la medida que sea
posible, y dentro de los limites impuestos por el Convenio Constitutivo,
el Banco también podria promover espacios de didlogo con el Congreso
de Paraguay, facilitindole informacién sobre las operaciones de manera de
agilizar el proceso de ratificacién.

4 CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
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Tanto por la participacién del sector agricola en la economia (25% PIB aprox.) como por el
nivel de empleo agricola (entre un tercio y un cuarto de la poblacién) Paraguay es uno de los
paises con mayor dependencia de la agricultura dentro de los miembros prestatarios del Banco.
Ver WD, Series: Employment in agriculture (% of total employment) y Agriculture (% of total
value added).

Luego de Haiti, Honduras, Nicaragua, y Guyana. Sin embargo, como se explica mds adelante el
PIB per cépita ha crecido recientemente a un ritmo acelerado. En 2011 (dltimo ano para el cual
hay datos en la serie) Paraguay pasé a ser el 7mo pais mds pobre superando a Bolivia y Guatemala,
aunque es probable que este resultado tenga que ver con una cuestién contable ya que a partir de
2011 la produccién de las empresas binacionales Itaipt y Yacyretd, hidroeléctricas compartidas
con Brasil y Argentina respectivamente, fue incorporada en el cdlculo del Producto Interno Bruto
(PIB). Previamente, las empresas eran tratadas en el Sistema de Cuentas Nacionales del Paraguay
(SCNP) como unidades “no residentes”.

Existe gran incertidumbre respecto a la pérdida exacta de poblacién a causa de la guerra debido
a que gran parte de los archivos del Paraguay fueron destruidos durante la guerra. Sin embargo
se estima que la poblacién de pre-guerra se ubicaba entre 800 mil y 1.3 millones y el censo
de 1886 registro una poblacién de 237 mil. Ver Francisco Doratioto, “Maldita Guerra, Nova
Histéria da Guerra do Paraguai”, Sao Paulo: Companhia das Letras, 2002, p 456 o la Historia
de las Relaciones Exteriores de la Republica Argentina (Enlace) para un andlisis de las diferentes
estimaciones.

Excepto por el periodo inmediatamente anterior a la Guerra del Chaco 1923-1932, los 80 afios
entre el fin de la Guerra de la Triple Alianza y el ascenso del Gral. Stroessner se caracterizaron por
una gran inestabilidad. De 1940 en adelante el pais se encontré permanentemente en estado de
sitio. Ver Fernando Masi y Dionisio Borda (eds.), “Estado y Economia en Paraguay: 1870-2010”,
CADEP: Asuncién, 2011, p. 151.

Para un andlisis de la economia paraguaya durante el Gobierno del Gral. Stroessner ver Fernando
Masi y Dionisio Borda (eds.), “Estado y Economia en Paraguay: 1870-2010”, CADEP: Asuncidn,
2011 en especial el articulo de Melissa Birch, “Financiamiento Externo, Institucionalidad
Autoritaria y Lento Crecimiento, Los primeros afios de Alfredo Stroessner, 1954-1972”. Luego
de la guerra grande (1865-1870), la economia paraguaya experimenté una serie de auges
especificos ligados a la exportacién de bienes agrarios: yerba mate (finales de 1880), explotacién
del quebracho y produccién de carne (1910-1920) a través de la tnica salida atldntica disponible
entonces (Argentina). Tras un periodo de estancamiento ligado a una situacién de conflicto
interno, la economia se revitalizé entre fines de los 60 y 1981. Por un lado al colonizar la frontera
con Brasil, el Paraguay adquirié no solo una via de salida al Atldntico sino que también inicié
proyectos de cooperacién con esa nacién vecina. El mds destacado es la construccion de Iraipd
Binacional, la mayor hidroeléctrica del mundo, cuya construccién fue responsable del periodo de
alto crecimiento de la economia paraguaya en la segunda mitad de los aos 70.

Los peligros de la liberalizacién en un contexto de profunda represion financiera (como era el
imperante en Paraguay en los afios 90) ya fueron sefialados por Carlos Diaz-Alejandro en un
famoso articulo sobre la experiencia de américa latina en los 70. Ver Diaz-Alejandro, Carlos,
1985, “Goodbye Financial Repression, Hello Financial Crash”, Journal of Development Economics
19, pp. 1-24.

Sobre la crisis financiera de Paraguay de los afios 1990-2000s hay varias fuentes relevantes.
Borda, Dionisio, “Paraguay: resultados de sus reformas (2003-2005) y sus perspectivas’, CEPAL:
Santiago de Chile, Noviembre de 2006; Insfrin Pelozo, Anibal, “El Sector Financiero Paraguayo.
Evaluando 10 Afos de Transicién”, Banco Central del Paraguay, 2000; y Alejandro Santos (eds.),
“Paraguay: Addressing the Stagnation and Instability Trap”, Fondo Monetario Internacional,
Washington, DC, 2009. El dato sobre el cierre de entidades financieras proviene de Alejandro
Santos, Op. Cit., p.50 y p.51 para la caida en el nimero de entidades financieras de 97 en 1995 a
27 en 2007. Ver Jbid. p. 59 para un andlisis de los costos de la crisis paraguaya. A un costo directo
de 16% del PIB, compara favorablemente con otras crisis financieras latinoamericanas recientes
(Uruguay 2001-2002, 20%; México 1995-1997, 19.3%; Argentina 2002, 11.4%; Ecuador
1998-2001, 20%; Brasil 1994-1996, 8.6%)
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Por el lado fiscal, el acuerdo procuraba una reforma impositiva, de la seguridad social, y del cédigo
aduanero con el fin de eliminar el déficit primario. Por el lado financiero, se buscaba la reorganizacién
de la banca publica de desarrollo y el fortalecimiento de la supervision bancaria. Ver Borda, Op. Ciz.
y nota econdémica para mds detalles. Ver Borda, Op. Ciz., p. 39.

Ver IICA, Observatorio, Comercio de la Soja, Enlace. De caer a un 3.2% anual entre 1996 y 2002,
las exportaciones crecieron a un 7.7% entre 2003 y 2008.Banco Mundial, WDI, Serie NE.EXP.
GNFS.KD.ZG

De hecho el Presidente Lugo designé en el Ministerio de Hacienda al mismo Ministro que lideré la
salida de Paraguay en el periodo 2003-2005.

UNASUR, Reunién Extraordinaria del Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno de la
UNASUR, Mendoza, Argentina, 29 de Junio, Enlace.

Republica Argentina, Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, Comunicado de Prensa 208/12,
23 de Junio de 2012, Enlace.

Por el lado de Venezuela, el presidente Chdvez anuncié publicamente el retiro del embajador y el fin
de los envios de petréleo al Paraguay.

Republica Federativa do Brasil, Ministério das Relagoes Exteriores, Nota n° 155, “Situacio no
Paraguai”, 23 de Junio de 2012, Enlace.

Republica de Colombia, Ministerio de Relaciones Exteriores, Comunicado de Prensa, 24 de Junio
de 2012, Enlace.

Republica de Chile, Ministerio de Relaciones Exteriores, Declaracién del Presidente Pifiera, 29 de
Junio, Enlace.

Estados Unidos Mexicanos, Secretarfa de Relaciones Exteriores, Comunicado, 24 de Junio, Enlace.

Republica Oriental del Uruguay, Ministerio de Relaciones Exteriores, Comunicado del 26 de Junio
de 2012, Enlace.

El comunicado se refiere a la incorporacién de Venezuela al Mercosur, que fue anunciada en la
misma reunion donde se decidié la suspensién. Republica del Paraguay, Ministerio de Relaciones
Exteriores, “Comunicado sobre la decisién del MERCOSUR sobre Paraguay”, Enlace.

Republica del Paraguay, Ministerio de Relaciones Exteriores, 27 de Septiembre de 2012, Enlace.

Organizacién de los Estados Americanos, Acta de la Sesién Extraordinaria Celebrada el 10 de Julio
de 2012, Enlace.

Paraguay, Ministerio de Relaciones Exteriores, 12 de Noviembre de 2012, Enlace.

Ver Unasur, Declaracién de Paramaribo, 30 de Agosto de 2013, Enlace.

Ver Mercosur, Decisidn sobre el cese de la suspension del Paraguay en el Mercosur en aplicacion del
protocolo de Ushuaia sobre compromiso democrdtico, 12 de Julio de 2013. Enlace.

Ministério das Relagoes Exteriores, Nota 345, “Construindo uma nova etapa na relagio bilateral”,

25 de Julho de 2009.
Ver FMI, Paraguay, Articulo IV, 2011, par. 28 y nota al pie 4.

Promedio para 2009-2013. Ver FMI, Consulta de Articulo IV, Paraguay 2012, Enlace. Para un
andlisis detallado del sistema tributario Paraguayo ver FMI, Selected Issues, Paraguay, 2010.

Ver FMI, Selected Issues, Paraguay, 2010, pérr. 9.
Ver FMI, Consulta de Articulo IV, Paraguay 2012, Enlace y Selected Issues, Paraguay, 2010.

Un estudio del Banco de 2006 ubicd la eficiencia del gasto publico de Paraguay como la mds baja
de los 19 paises de América Latina estudiados. Ver Roberto Machado, “Gastar mds o mejor? La
eficiencia del Gasto Pablico en América Central y Reptblica Dominicana”.

WB-BID-UE, Evaluacién Fiduciaria Integrada, 2008, p.12. La ley a la que se refiere la cita es
la Ley de Administracion Financiera del Estado (LAFE). Entre 2000 y 2010, la ejecucion del
presupuesto alcanzé solo 83%, 58% para el presupuesto de inversién fisica.
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http://www.iica.org.py/observatorio/producto-paraguay-soja-comercio.htm
http://www.unasursg.org/uploads/48/c0/48c06ef5eca7864ac99970e9148e5dd9/290612_Decisi%C3%B3n-N26-2012-Reunion-Extraordinaria-Mendoza-Junio-29-2012.pdf
http://www.mrecic.gov.ar/es/argentina-retira-su-embajador-del-paraguay
http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa/notas-a-imprensa/situacao-no-paraguai
http://www.cancilleria.gov.co/content/comunicado-de-prensa-ministerio-de-relaciones-exteriores-junio-24-de-2012
http://www.minrel.gob.cl/nuestro-principal-interes-es-lograr-que-la-situacion-en-paraguay-se-reencauce-dentro-de-los-principios-de-la-democracia-y-el-estado-de-derecho/minrel/2012-09-09/172812.html
http://saladeprensa.sre.gob.mx/index.php/es/comunicados/1580-181
http://www.mrree.gub.uy/frontend/page?1,inicio,ampliacion-actualidad,O,es,0,PAG;CONC;128;2;D;almagro-afirmo-que-juicio-politico-en-paraguay-carecio-de-garantias-constitucionales;7;PAG;
http://www.mre.gov.py/v1/Noticias/74-comunicado-sobre-la-decisin-del-mercosur-sobre-paraguay.aspx
http://www.mre.gov.py/v1/Noticias/191-el-paraguay-jams-aceptar-intervencin-de-potencias-extranjeras-en-sus-asuntos-internos.aspx
http://www.oas.org/consejo/sp/actas/acta1859.pdf
http://www.mre.gov.py/v1/Noticias/295-embajadores-de-colombia-y-chile-reasumieron-oficialmente-sus-funciones-diplomticas.aspx
http://www.unasursg.org/uploads/46/7f/467f20df2089365674121e39649b4e5f/Declaraci%C3%B3n-de-Paramaribo.pdf
http://www.mercosur.int/innovaportal/file/4506/1/decision_cese_suspension_paraguay_es.pdf
http://www.imf.org/external/pubs/ft/scr/2012/cr12211.pdf
http://www.imf.org/external/pubs/ft/scr/2012/cr12211.pdf
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Ver Masi y Borda, Op. Cit., p. 291-293 para una descripcién del proceso presupuestario. Ademds,
la IFA (Integrated Fiduciary Assessment) de 2008. Los dos problemas principales identificados por
la IFA son la falta de credibilidad y eficiencia del proceso presupuestario, y la falta de transparencia
fiscal principalmente debido a las transferencias a Gobiernos subnacionales sin un sistema unificado
y transparente. Finalmente, la IFA destaca las debilidades de control interno como el principal
desaffo. La auditorfa interna no tiene personal capacitado ni normas y procesos armonizados. La
auditorfa externa no tiene mucho impacto al haber poco seguimiento de sus recomendaciones.

El drea més apta para la produccion de soja se encuentra en 3 departamentos de la regién oriental
de Paraguay sobre la costa del Rio Parand (Canindeyt, Alto Parand e Itapta) que concentran el
80% de la produccién de soja del Paraguay (Enlace). Utilizando la estimacién de FAO (24 de las
40 millones de Ha de Paraguay son cultivables, 60% del total) y tomando en cuenta el tamafio de
los departamentos y el drea sembrada por soja en 2007/8 (Enlace) se concluye que el 62% de la
superficie cultivable de estos 3 departamentos estd destinada a soja. Debido a que las estimaciones
de drea cultivada son relativamente antiguas (2007/08) y que existen otros cultivos en estos
departamentos, se deberfa considerar este ntimero como un limite inferior del valor real. Estos
cdlculos confirmarfan que se estd alcanzando el limite de la expansién sojera en la zona oriental.

La concentracién del 4rea sembrada en Paraguay se incrementé sostenidamente en el periodo.
El indice de Herfindahl (una medida tipica de concentracién) pasé de 0.25 a 0.35 en el
periodo. Medidas de concentracién de mds de 0.35 se consideran ya muy altas. Asimismo, con
3 millones de hectdreas sembradas en 2012, la soja representd el 60% del drea total sembrada.
En comparacién, en 2003 se sembraron 1.5 millones de hectdreas (46% del total). Las cifras

provienen de la elaboracién propia de los datos de la FAO (FAOSTAT).

Ver Christensen, J.H. 2010. “Summaries of Likely Climate Change Impacts, by Country”,
in Reducing Poverty, Protecting Livelihoods, and Building Assets in a Changing Climate, ed.
Dorte Verner (Washington: The World Bank. Directions in Development - Environment and

Sustainable Development, 2010), 395-397.

Berry, Albert (ed.), 2010, “Losing Ground in the Employment Challenge: The Case of Paraguay”,
Transaction Publishers: New Brunswick. Ver especialmente capitulo 3 “The Role of Agriculture”,
4 “Farm Size-Productivity Relationships in Paraguay” y 5 “Potential and Future of Paraguayan
Family Farming”, pp. 61-121.

Se refiere a las fincas de mds de 1000ha. FAO, “Dindmicas del Mercado de Tierras en América

Latina y el Caribe: Concentracién y Extranjerizacién”, Roma, p. 415.

Ver, por ejemplo, Albert Berry (eds), “Losing Ground in the Employment Challenge: The Case
of Paraguay”, New Brunswick : Transaction Publishers, capitulo 3 “The Role of Agriculture”.

Ver Censo Agropecuario 2008 y BID, Propuesta de Préstamo, PR-L1061. Para un completo
andlisis de la economia politica de la tenencia de la tierra en Paraguay ver Hetherington, Kregg,
“Guerrilla Auditors: The Politics of Transparency in Neoliberal Paraguay”: Durham, NC: Duke
University Press, 2011, especialmente ver los capitulos 2 y 3.

Sobre la amenaza a la biodiversidad del Chaco ver Pearce, Fred, “Battle of the Chaco: Who will
win the wilderness?”, The New Scientist, Vol. 211, Issue 2820, 9 Julio 2011, pp. 43-47. El dato
de la deforestacion proviene de Berry, Op. Cit., p. 77. Ver también Marcellus Caldas (et al),
“Land-Cover Change in the Paraguayan Chaco: 2000-2011”, Journal of Land Use Science,
2013 quienes atribuyen la mayor parte de la deforestacién a la ganaderia.

Para un andlisis econométrico de los débiles vinculos del sector agricola sobre la economia ver
FMI, “Paraguay: Selected Issues, 20107, capitulo 1, “Potential Output Growth and Spillovers
from Agriculture”, pp. 3-15. Se concluye que existen solo algunos vinculos con el sector de la
construccion.

Para el caso de la desigualdad en la distribucién de la tierra ver: Galeano, Luis. “Dindmica del
mercado de la tierra en América Latina y el Caribe: El caso de Paraguay”. Santiago: FAO. Enlace.

De acuerdo con PNUD (IDH) y a CEPAL en base a datos de la CELADE (mortalidad infancil).
Paraguay, con 32 por mil nacidos vivos, tiene la cuarta tasa de mortalidad infantil mds alta de la

regién detrds de Haiti (48.8), Bolivia (45.6) y Guyana (42.4).
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http://www.pecad.fas.usda.gov/highlights/2008/05/Paraguay/
http://www.mag.gov.py/dgp/Isa%20soja.pdf
http://www.rlc.fao.org/fileadmin/content/events/semtierras/acaparamiento.pdf
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El headcount de pobreza/pobreza extrema en Paraguay cayé del 49.7%/24.4% en 2002 a
37.9%/19.0% en 2008. Entre 2008 y 2011, la pobreza extrema cay6 solo 1 punto (a 18) mientras
que la pobreza moderada cay6 otros 5 puntos hasta ubicarse en 32.4. Para ese tltimo afo, la
pobreza moderada rural alcanzé al 45% de los individuos, mientras que la pobreza urbana al
24%. Incluso comparado con el cono sur y con Latinoamérica en general la caida de la pobreza
en Paraguay ha sido la més baja de la regién (Nota: estas medidas de pobreza corresponden a 2.5
USD al dia mientras que las citadas més arriba son el headcount oficial del pais basado en su linea
de pobreza. Por tanto ambas medidas no tienen por qué coincidir. La fuente en todos los casos es

CEDLAS-SEDLAC/Banco Mundial, Enlace).

HEeAaDCOUNT POBREZA: $2.5 AL DfA. PARAGUAY vs. LATINOAMERICA

1998 2003 2011 %03-11
Paraguay 26.7 27.4 18.2 -33.4%
Cono Sur 22.3 24.7 10.7 -56.6%
Latinoamérica 24.4 24.8 12.6 -49.1%

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de CEDLAS-BM

Asi entre 2005 y 2008 el gasto social se incrementa rdpidamente de 41 a 52% del gasto total.
Aun asi, el gasto pablico en educacién representa en Paraguay el 10.6% del presupuesto (4.1%
del PIB) contrael 17.1 en Latinoamérica (5% PIB) (Banco Mundial, WDI, 2010). En cuanto al
gasto publico social, la CEPAL estimo en 2008-2009 Paraguay gasté el 8.9% del PIB, el cuarto
porcentaje mds bajo de la regién (por encima de Guatemala 7.6%, Perti 7.8% y Panamd 8.9%) y
muy por debajo de la media regional de 18.4% (Ver Tabla IIT.A-1 en la pdgina 156).

Ver CEDLAS-SEDLAC/Banco Mundial, Op. Ciz. El tltimo dato disponible en la pdgina de la
Direccién General de Estadisticas, Encuestas y Censos llega a 2010. Las publicaciones disponibles
desde entonces no incluyen la estimacién de la pobreza.

Ver Latinobarémetro, Informe Anual 2011, Enlace, p. 72

Sobre la informalidad en Paraguay ver Cruces, Guillermo y Gasparini, Leonardo. “Politicas
Sociales para la Reduccién de la Desigualdad y la Pobreza en América Latina y el Caribe.
Diagnéstico, Propuesta y Proyecciones en Base a la Experiencia Reciente”. CEDLAS, Documento
de Trabajo 142. Marzo 2013. Para el dato mds reciente de subempleo ver DGEEC, “Principales
Resultados de la EPH 2012”, Publicacién Electrénica, Enlace.

Ver Nota Sectorial de Educacién, BID, 2013.

De acuerdo con el Foro Econémico Mundial, Global Competitiveness Report, 2012-2013.
Paraguay solo estd por encima de Venezuela en la region y se ubica como la economia nimero
116 de 144 en términos de competitividad. Enlace. En cuanto a la inversion, con 14.3% del PIB,

Paraguay tiene uno de los niveles mds bajos de la regién muy por debajo de la media regional de
23.2% (Banco Mundial, WDI, 2012).

Ver Mesquita Moreira ez al., 2008, Unclogging Arteries, The impact of Transport costs on Latin
American and Caribbean Trade, p. 10. Los fletes son como porcentaje del valor de los bienes
y se refieren a los fletes extraregionales que afectan particularmente la produccién agricola de
Paraguay.

World Bank, Enterprise Survey, 2010.

En esencia, el sector financiero paraguayo es excesivamente liquido, guardando reservas incluso
por encima de los requisitos del regulador (7-15% de los depésitos). Hay varias razones que
explican esto, por un lado existen motivos precautorios (alta vulnerabilidad del pais a ciclos
macroecondmicos, alta volatilidad de los agregados monetarios, alta proporcién de depdsitos a
la vista en el sistema, falta de un instrumento de liquidez rdpida para los bancos, deficiencias en
el sistema de pago, bajos costos de oportunidad de mantener reservas). El exceso de reservas en el
sistema financiero no solo implica altos costos de intermediacién (el diferencial de la tasa activa y
pasiva en guaranies o spread se ubica en el orden de 2000-3000 puntos bésicos) sino que también
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http://www.latinobarometro.org/latino/LATContenidos.jsp
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http://www3.weforum.org/docs/WEF_GlobalCompetitivenessReport_2012-13.pdf
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limita la transmisién de la politica monetaria a través de la tasa de interés. Ver FMI, Paraguay:
Selected Issues, 2011, pp.16-34, Enlace. Es significativo también el hecho de que Paraguay

tiene el ratio mds bajo de ingresos por intereses a ingresos brutos del sector bancario (8.5%,
comparado con 59% para LAC, 57% para los Paises desarrollados. Fuente: FMI, Financial
Soundness Indicators, 2011). La poca importancia de los ingresos por intereses indicaria que
la mayoria del negocio de los bancos en Paraguay no estd relacionado con la intermediacién
financiera sino con aspectos transaccionales. En la actualizacién del FSAP de 2011, la mayoria
de las recomendaciones de referfan precisamente a debilidades clave del sistema como son el
manejo de la liquidez (incluyendo la recapitazacion del BCP) y la actualizacién del sistema de
pagos. Ver FMI, Financial System Sustainability Assessment—Update, Julio de 2011, Enlace. Ver
particularmente la tabla con las recomendaciones prioritarias.

De acuerdo con los datos del BCP, el 50% de las exportaciones entre enero y julio de 2013
tuvieron como destino paises del Mercosur una cifra ligeramente superior a la del periodo
2009-2012 (46%). El comercio con Brasil se situ6 en el 30% de las exportaciones para el mismo
periodo. Ver BID, Intrade Base de Datos para los datos 2009 a 2012 y BCP para el periodo mids
reciente. Entre enero y julio de 2013, la maquila representé unos 154 millones de délares de los
cuales un 34% estaba destinada al mercado brasilefio y otro 9% a Argentina y Uruguay.

Desde que la primera version de este informe fue escrita, el nuevo gobierno ha manifestado que la
propuesta de la industria electrointensiva ya no es una prioridad.

De representar el 49.4% en 2003 se redujo al 30% en 2008 debido al crecimiento de las
exportaciones sojeras.

Ver CEPAL, 2008, Transformaciones Demograficas y su Influencia en el Desarrollo de América
Latina y el Caribe. Enlace.

Ver presentacion del Ministro de Hacienda sobre coyuntura fiscal del 27 de Mayo de 2013. De
hecho, pricticamente la totalidad del incremento del gasto publico entre 2007 y 2012 (5% PIB,
de 16.6 2 21.6%) se explica por los incrementos de salario (2.8% PIB), transferencias (2% PIB) y,
en menor medida, el gasto en bienes y servicios (1%PIB) todo esto compensado con la reduccion
del gasto en intereses (-0.7%PIB).

Entre 2010 y 2013, la Administracién también produjo informes anuales de programacién
(CPD, GN-2551) ya sea como documentos individuales (GN-2541-3 en 2010) o como anexo
al programa operativo del Banco en el resto de los afios (GN-2617, GN-2661-4, GN-2696 para
2011, 2012 y 2013 respectivamente).

Ver Republica del Paraguay, Plan Estratégico Econémico y Social 2008-2013, p. 12.

Por ejemplo, el pilar de estabilidad macroeconémica tiene como uno de los objetivos especificos
“incrementar la presién tributaria” y una de las acciones asociadas es “[¢]laboracién de mecanismos
de retencién obligatorios del IMAGRO [Impuesto a la Renta de Actividades Agropecuarias]
para reducir la evasién y fortalecer la recaudacién”. Los indicadores asociados son que la presion
tributaria proveniente del IMAGRO se incremente a 0.9% del PIB y la designacién de 114
grandes contribuyentes con un impacto del 0.15% del PIB.

Las 11 pédginas del documento de estrategia de Pais incluyen 2 pdginas iniciales del documento
que contienen una introduccién y un andlisis sucinto de las operaciones del Banco en Paraguay, 7
pdginas con los andlisis sectoriales y 3 paginas para el resto (programa financiero, uso de sistemas
nacionales, riesgos, etc.).

PGA/09/17. La revisién es el documento GN-2541-1 que fue finalmente aprobado.
GN-2541-1, p.21.

Si bien la Administracién comisioné un diagnéstico de crecimiento al grupo de Ricardo
Hausmann, este diagndstico no fue incorporado en el Documento de Estrategia y no es utilizado
en el ejercicio de priorizacion allf contenido. El diagndstico si fue adjuntado como un anexo a la
Estrategia de Pais.

Ver Anexo Cartera (XI) que contiene una tabla con el alineamiento de la estrategia del banco y su
programa y otra con la estrategia del pais (PEES) y el programa del Banco.
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http://www.imf.org/external/pubs/ft/scr/2011/cr11239.pdf
http://www.imf.org/external/pubs/ft/scr/2011/cr11198.pdf
http://www.cepal.org/publicaciones/xml/0/33220/2008-268-SES.32-CELADE-ESPANOL.pdf
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En la gufas técnicas de los CPDs (Doc. GN-2551) se establece que “[e]l objetivo del documento de
programa de pais es complementar la informacién que se proporciona en la estrategia de pais en dos
4reas fundamentales: (i) presentar metas basadas en los proyectos que se relacionen con indicadores
y pardmetros bdsicos de referencia concretos, y hacer un seguimiento del avance hacia la consecucién
de dichas metas, lo que hace que la Estrategia de Pais y el Documento de Programacién combinados
sean plenamente evaluables; y (ii) presentar la lista de intervenciones que se emprenderdn, entre
ellas, los préstamos, garantias y operaciones no reembolsables para todas las unidades operativas del
Banco.” Es decir el objetivo de los CPDs no es solo presentar el nuevo programa sino también dar
monitoreo y presentar los resultados del programa en ejecucion.

Por ejemplo, el primer indicador de la estrategia es incrementar el nimero de km. de rutas
pavimentadas de 4,512 a 4,652. Sin embargo, los CPDs asocian a este indicador 4 operaciones entre
2010 y 2013: 3 CTs (PR-T1046, PR-T1088, PR-T1100) y un préstamo del sector privado a una

empresa cementera.
Ver CPD, Paraguay, 2012, pérr. 1.16

Ver Anexo sobre la Cartera del Banco en Paraguay. Los porcentajes son similares si se toma la cartera
total bajo evaluacién.

Es importante sefialar que estos son los tiempos que el proyecto estuvo en el Congreso de acuerdo
con el sistema de informacion legislativa (SILPY). A esto se suman los periodos entre que el proyecto
es aprobado por el BID y el ejecutivo lo remite al legislativo. Estos periodos suelen ser en promedio
mayores (8.6 meses) que el promedio del trdmite legislativo (8.3 meses). Asimismo, el Ejecutivo
tiende a enviar mds rdpido los proyectos de rdpida disponibilidad (5.7 meses para PBL, 5.06 meses
para fondeo de la Banca de segundo piso). Ver Anexo sobre el trdmite legislativo y la seccién de
eficiencia més abajo.

Republica del Paraguay, Honorable Cdmara de Senadores, Diario de Sesiones del 25 de Septiembre
de 2008, p. 22. Disponible en http://www.senado.gov.py/

Durante el periodo de evaluacién se aprobaron 65 donaciones por un monto que ascendié a
US$36 millones. Al interior, 59% se destiné a los sectores de Agricultura y Competitividad
y de Educacién e Inversién Social (28% en cada caso), 14% a proyectos relacionados con la
Administracién Publica, 12% para Carreteras y Desarrollo Urbano, 6% a proyectos de Agua,
Saneamiento y Medio Ambiente, 6% a Bancos de Desarrollo Pablico y Estadisticas y Registro,
4% en CTs operativas y 2% a Energfa.

Estos recursos FOE ($15 millones bianuales) se mezclan con CO en una proporcion fija 80% CO
y 20% FOE. El producto resultante (“blend”) tiene un nivel mds alto de concesionalidad que el
capital ordinario (36% comparado con 23%). En cuanto a las referencias del FOE, existen muchos
documentos del Banco que regulan el uso del FOE comenzando con el Convenio Constitutivo, que
no es especifico al mencionar solo el hecho de que sea usado en operaciones especiales. Documentos
del FOE posteriores como (AB-300-3, AB-1704 (IDB-8)) son claros en cuanto al uso del FOE para
proyectos sociales. Las reglas posteriores (GN-2442) se focalizaron mds bien en la forma de distribuir
el FOE entre los paises D que en el uso que se le debia dar al fondo.

Ver Documento de Revisién de Cartera 2004-2008, nota 10. Entre 2000 y 2003, el 54% de las CTs
fueron con el Gobierno mientras que entre 2008-2012 solo el 24%. Mientras tanto, ¢l BID pasé
de ejecutar solo el 11% al 54%. Si bien la tendencia a mayor ejecucién por parte del BID es general
en los tltimos afios, esta fue particularmente marcada en el caso de Paraguay. (Ver Anexo Cartera)

Un segundo tema, mds préctico, se refiere a las limitaciones efectivas que podria introducir el limite
de 20 millones en la linea rotatoria si se repitiera el escenario de aprobaciones de 2008-2010.

Paraguay es el cuarto pais del Banco que paga mds comisiones de crédito como porcentaje de los
desembolsos (1.25%), solo debajo de Trinidad y Tobago (1.8%), Barbados (1.75%) y Venezuela
(1.4%).

Ver RE-446-3, Cuadro 4.

BID, Reunién Anual de la Asamblea de Gobernadores, Discurso del Gobernador por Paraguay
Dionisio Borda, AB-2862, pdrr. 13.
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El escenario de aprobaciones previsto en la EPB estaba en el orden de 1,000 millones de délares,
con una leve concentracién al principio del periodo (46% en 2009-2010).

Mediante el decreto 9286/2013 (Enlace) del 16 de Julio de 2012 el Presidente de la Republica
autorizé al Ministro de Industria y Comercio para iniciar la negociacion con Rio Tinto-ALCAN
(RTA) por la instalacién de una planta procesadora de aluminio sobre el Rio Parand. En diciembre
(decreto 10341/2013), se autorizé la firma de un Memoridndum de Entendimiento con RTA

(Enlace). El ministro de Industria anuncié ptblicamente la suspension de las negociaciones el 14
de Mayo de 2013.

Ver Ayuda-Memoria Acuerdo de Programacién 2013 (Enlace)

La imagen publica del Banco se habia deteriorado en el pasado debido a diversas acusaciones por
el supuesto mal uso de recursos de los proyectos del Banco a lo que se sumaron la intempestiva
salida del representante del BID en mayo de 2008. Por ¢jemplo, entre 2004 y 2009, se presentaron
numerosos articulos cuestionando el mal uso de los fondos de programas del Banco como el
Programa de Fortalecimiento Municipal (PR0024) de 1993 (Enlace), el programa del BID
con el Consejo Nacional de la Vivienda (Enlace) o un proyecto en la Provincia de Formosa,
Argentina (Enlace). También hubo cuestionamientos al Banco por una sancién de Ol ala ONG
“Transparencia Paraguay” por précticas fraudulentas.

La estrategia fue presentada en el Taller Equipo Paraguay del 27-29 de Octubre de 2010 (Enlace)
Financiada con una cooperacién técnica del Action Plan C+D (PR-T1133)

Para los detalles completos de las mesas del CONSOC en Paraguay ver la pdgina de intranet
de la Representacion en Paraguay (Enlace). Ver también el Informe Final de Actividades,

CONSOC-BID Paraguay, 2012.

La edad de la cartera de préstamos de inversién en ejecucién en Paraguay supera los 5 afos, la
segunda mds alta del Banco después de Guyana y muy por encima del promedio de 3.75 afos. La
edad de la cartera bajo evaluacién (incluye proyectos cerrados) es de 6.75 afnos.

Para el men total ver la Pdgina de intranet de la Representacién en Paraguay (Enlace).

En la encuesta al sector publico de 2012, uno de las criticas al seguimiento de los proyectos por
parte del Banco tienen que ver con la falta de homogeneidad en los criterios que el Banco aplica a
las UEs dependiendo del especialista. Ver encuesta sector publico en la pigina web de BID-CPR,

BID, Oficina del Auditor General (AUG), Informe de Auditoria, Paraguay, 2010, Auditoria de
los Controles internos bésicos y de las actividades operacionales del Banco, 29 de Marzo de 2010.
Respecto a los EFAs y la supervisién fiduciaria ver Recomendacién 7 y 9. AUG también recomendé
comenzar a utilizar la DNCP para la revisién de los proyectos BID de manera de evitar duplicaciones
y reforzar los sistemas nacionales (Recomendacién 8). El trabajo con la contraloria es una linea
histérica de accién del Banco (TC0002087 de 2001, PR-T1043 de 2007, y PR-T1130 aprobada en

diciembre de 2012) ademds de un buen ejemplo de coordinacién entre distintas divisiones del Banco.
De acuerdo con el Borrador de la Nota Técnica Fiduciaria, 2013.

Los desembolsos de Paraguay en el periodo totalizaron unos 260 millones de los cuales 200
correspondieron a PBLs. El portfolio del BID es unas 3.5 veces mayor que el del BM mientras
que sus desembolsos unas 10 veces mayores.

Para llegar a las valoraciones de cada celda se utilizaron diversos criterios. En el caso de ejecucidn,
se comparé el desempenio medio de cada sector relativo al tiempo programado de ejecucion.
Es decir, se observé la prevalencia e intensidad de los retrasos. Para el caso de los resultados, se
evalud si los proyectos alcanzaron en general los outputs y outcomes que se propusieron (para
un detalle de los indicadores de los proyectos, ver anexo Cartera). Finalmente, la dimension de
institucionalidad evalué en qué medida los resultados de los proyectos contribuyeron a consolidar
y formar una institucionalidad sectorial. Con base en estos criterios se le asigné a cada dimensién
la categoria de alto, medio o bajo.

Estos programas estuvieron acompanados de sendos préstamos de pre inversién (PR-L1046 para
caminos rurales y PR-L1056 para la mejora urbana de Asuncién).
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http://www.presidencia.gov.py/uploads/pdf/presidencia-4644e9d5f57731fd5c13a5a3b1693a08fe0551b9ade100c3566aea0a4726a61f.pdf
http://www.presidencia.gov.py/uploads/pdf/presidencia-fc356983673e264eb259340bd97a2f208ae75ee6625b95d1635f2b9b5860d88f.pdf
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=37380919
https://idbdocs2.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=27018315
https://idbdocs2.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=27010018
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=27028402
https://idbdocs2.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=27139706
http://cpr.iadb.org/Home/tabid/2286/language/en-US/Default.aspx
http://cpr.iadb.org/Home/tabid/2286/language/en-US/Default.aspx
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Desde que este informe fue escrito, el Senado ratificé la aprobacién del proyecto de merrobiis
eléctricoel 31 de octubre de 2013 con créditos y contrapartida local, que totalizan US$ 212 millones
(US$ 160 millones del BID, US$ 19 millones del OFID y US$ 68 millones de contrapartida local).
Una vez aprobada por el Senado, la propuesta ha sido enviada a la Cdmara de Diputados para ser
discutida, en donde se espera que sea sancionada en proximas semanas.

WHO / UNICEF Joint Monitoring Programme (JMP) for Water Supply and Sanitation. Afo
2010.

El lago Ypacarai fue inmortalizado en la Guarania “Recuerdos de Ypacarai” de Demetrio Ortiz que
comienza: “Una noche tibia nos conocimos/ junto al lago azul de Ypacarai/Tt cantabas triste por el
camino/viejas melodias en guarani”.

Algunos de los principios de la politica del Banco (Public Utility Policy, PUP) eran i) la separacién
del rol del formulador de politicas, el proveedor y el regulador del servicio, ii) la separacién vertical
y horizontal del sector y la promocién de la competencia donde sea posible dada la estructura del
mercado. Para el sector eléctrico, se proponia la separacién de la generacién y distribucién (donde se
podia generar competencia) de la transmisién (monopolio natural), iii) un régimen reglamentario y
tarifario que promoviera nuevas inversiones y la sostenibilidad financiera de las existentes. En el caso
de Paraguay, dado el reducido tamaro de su mercado y su provisién a través de los abundantes flujos
generados en Itaipt y Yaciretd, la aplicacién a ultranza de la PUP no parecerfa haber sido adecuada.

Ver OP-708 (GN-1869-3).

Ver documento de proyecto PR-L1058, p. 8. Este programa conté con cofinanciamiento de CAF
v EIB.

Por pedido explicito del pais, el Banco apoy6 con la contratacion de Jeffrey Sachs y su equipo
del Earth Institute para que realice un estudio sobre el potencial estratégico del uso de la energfa
hidroeléctrica para el desarrollo Paraguay. En ese estudio (Enlace), se llega a la conclusién de que los
empleos directos generados por la aluminera son minimos (2000 empleos) por lo que el parque solo
tendrfa sentido si pudiera establecer vinculos con el resto de la economia. Aun asi el estudio concluye
que “a menos que existan verdaderos derrames del proyecto RTA, dicho proyecto no deberia pagar
menos impuestos y tarifas que los que Paraguay recibe por la venta directa de la energfa a Brasil
[...]” y continda afirmando que las pérdidas de ingresos no serfan compensadas por los beneficios
no monetarios del proyecto RTA. Dicho estudio, ademds, plantea la necesidad de revisar la deuda de
Paraguay por Itaipt por el nuevo Gobierno.

Carta de Intencién del Gobierno de Paraguay al FMI, 8 de Mayo de 2006. Enlace.

Ver el anexo “Sector Social” para una revision exhaustiva e integral de los subsectores sociales de
Paraguay y el Programa de Pais.

Ver informe del auditor general, Op. Cir.

El programa fue aprobado en 2002 y fue aprobado por el Congreso en 2005. En 2006 el Gobierno
solicité la reorientacién de un componente de inversién a trasferencias condicionadas lo cual fue
autorizado en octubre de 2006 (contrato modificatorio #3, Enlace). Desde 2002 el programa
ejecutd un 63% de los fondos aunque mds del 50% en el periodo 2009-2013.

De los 1.2M originalmente destinados a proyectos de empresas, solo se desembolsaron 950mil. Se
financiaron a 22 empresas de las cuales 10 proyectos estdn terminados, 9 en ejecucién y 3 fueron
cancelados.

Ver el informe del Auditor General ya citado.

Para contar con un mayor detalle de las operaciones aprobadas en el periodo de 2009-2013 consultar
el sitio electrénico de la Corporacién Interamericana de Inversiones Consultar (CII). Enlace.

Las garantias cubrieron transacciones por articulos industriales (30.4%), fertilizantes (27.3%),
maquinaria eléctrica (11.4%) y vehiculos (9.4%). Debe notarse, sin embargo, que este tipo
de intervencidn tienen importantes riesgos, especialmente en un contexto de bancos liquidos
y sélidos como los de Paraguay. Ver por ejemplo, Chauffour, Jean Pierre y Thomas Farole,
“Trade Finance in Crisis: Market Adjustment or Market Failure?”, World Bank Policy Research
Working Paper, July 1, 2009.

Evaluacién de Programa de Pais: Paraguay 2009-2013


http://www.vcc.columbia.edu/files/vale/content/Leveraging_Paraguays_Hydropower_for_Economic_Development_Draft_20_June_2013.pdf
http://www.imf.org/external/pubs/ft/scr/2006/cr06302.pdf
http://idbdocs.iadb.org/WSDocs/getDocument.aspx?DOCNUM=1878885
http://www.iic.org/es/projects/results?keys=&country=328&approvaldate%5bvalue%5d%5byear%5d=&items_per_page=20
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De acuerdo con estimaciones del World Economic Outlook del FMI, cuya tltima actualizacién fue
realizada en octubre de 2013. Enlace.

El Banco apoyé la promocion de estas asociaciones a través de una garantia del FOMIN para
financiar el “Programa para el Impulso de Asociaciones Piblico-Privadas en Paraguay (PIAPPP)”
aprobado en 2010 por un monto de US$700 mil. El principal objetivo del Programa fue el de
establecer bases legales, operacionales y funcionales para implementar APPs en Paraguay para la
provisién de infraestructura, equipo y servicios bdsicos. Actualmente el Programa continda en
ejecucion con 40% de los recursos desembolsados y se espera finalice en 2014.

La ley de “promocién de la inversién en infraestructura pablica y ampliacién y mejoramiento de
los bienes y servicios a cargo del Estado”, también conocida como Alianza Pdblico Privada fue
aprobada el 31 de octubre de 2013 por el Congreso de Paraguay. Mediante esta Ley el Poder
Legislativo autoriza al Ejecutivo a estructurar, seleccionar, adjudicar y celebrar los contratos de obras
con participacién publico-privada para las inversiones de infraestructura publica, prestacién de
servicios y produccién de bienes. Asimismo, en meses recientes también fue aprobada la Ley de
Responsabilidad Fiscal, la cual entrard en vigor en 2015 (los presupuestos de 2014 ya superan el
déficit fijado por la nueva Ley).

De acuerdo con informacién del departamento legal, a 2013 Bahamas, Belice, Brasil, Honduras,
El Salvador, Guatemala y Venezuela requieren autorizacién previa. La ratificacion legislativa es
requerida por Bolivia, Costa Rica, Republica Dominicana, El Salvador, Haiti, Honduras, Nicaragua
y Paraguay. Chile y Panamd necesitan ratificacién del contralor general pero no por el legislativo y
por eso los excluimos del grupo de comparacién.
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http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2013/02/weodata/weorept.aspx?sy=2011&ey=2018&scsm=1&ssd=1&sort=country&ds=.&br=1&c=288&s=NGDP_RPCH&grp=0&a=&pr1.x=24&pr1.y=11
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http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=39377035
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=39377035



