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RESUMEN EJECUTIVO

Este informe presenta la evaluacion realizada por la Oficina de Evaluacion y Supervision
sobre el Programa del Banco en Paraguay durante el periodo 1991-2002. El informe
presenta a los Directores del Banco los resultados alcanzados por la Institucion en el pais
y recoger enseflanzas para contribuir a mejorar la efectividad de las acciones del Banco
en el futuro.

Paraguay presenta caracteristicas que, en su conjunto, lo distinguen de los demas paises
de la region, tanto en términos de la relacion del Banco con el Pais como en términos del
contexto social, econdmico, politico e institucional.

El Banco es el principal acreedor externo de Paraguay. La relativamente baja presencia
de otros organismos internacionales, y el acompafiamiento permanente al Pais, ha
otorgado al Banco una gran capacidad de didlogo con Paraguay.

Paraguay es un pais eminentemente agropecuario, con casi la mitad de su poblacion
(45%) viviendo en las zonas rurales, donde el proceso de migracion del campo a la
ciudad es un fenémeno relativamente reciente comparado con el resto de los paises de la
region. Con una de las tasas de crecimiento poblacional mas altas de la region (2,5% al
afo), Paraguay es uno de los paises mas pobres de la region (PIB per capita en el afio
2000 de US$1.700), y tiene una de las peores distribuciones del ingreso.
Aproximadamente 34% de la poblacidn vive por de bajo de la linea de pobreza y 15% de
los habitantes viven en condiciones de pobreza extrema. El pais es oficialmente bilingiie:
segun el censo del 2002, el guarani es el idioma predominantemente hablado en 59% de
los hogares.

La historia de Paraguay esta marcada por dos eventos claves: la Guerra de la Triple
Alianza (1865-1870), y la Guerra del Chaco (1932-1935). La primera, resultado de
disputas territoriales entre Argentina, Brasil y Paraguay, fue el conflicto més sangriento
en la historia de Latinoamérica y destrozé la poblacion y la economia paraguaya. La
Guerra del Chaco, a su vez, fue el resultado del conflicto territorial entre Bolivia y
Paraguay por el control de las entradas al mar, asi como por la suposicion de la existencia
de reservas de petréleo en la region. La guerra costd la vida de 100 mil personas. El
consecuente debilitamiento de la economia en la post-guerra contribuy¢ a la inestabilidad
politica y el centralismo que marcaron las décadas siguientes y que finalmente llevaron a
la implementacién del periodo de autoritarismo comandado por el General Alfredo
Stroessner. Ese periodo de dictadura se extiende de 1954 a 1989 y es caracterizado por la
alianza formada entre la Presidencia, las Fuerzas Armadas y el Partido Colorado, siendo
este ultimo el que domina el escenario politico desde la segunda mitad de los afios
cuarenta hasta la actualidad.

La reciente democratizacion del Pais, y por lo tanto la embrionaria estructura
institucional democratica del Pais, se suman a los ya conocidos problemas de
gobernabilidad y a una economia pequefia proxima a dos grandes vecinos, para hacer que
Paraguay represente simultaneamente una oportunidad y una responsabilidad tnica para
una Institucion de desarrollo como el Banco, con su capacidad de didlogo y fuerte y



constante presencia en el Paraguay, tiene el potencial de impactar de manera sustancial
sobre el Pais y el bienestar de su poblacion.

A. El Contexto del Pais Durante el Periodo Analizado

Desde un punto de vista econdmico, el periodo que abarca esta evaluacion se caracteriza
por un desempefio de la economia paraguaya que no pudo generar tasas de crecimiento
econdémico lo suficientemente altas como para hacer frente al rdpido crecimiento de su
poblacion. En resumen, se destaca que:

o El proceso de reformas econdmicas planteado a inicios de los noventa no tuvo los
¢éxitos esperados: si bien en algunos casos las reformas implementadas por el
Gobierno significaron importantes avances para la economia, los resultados
positivos no se sostuvieron a lo largo del tiempo.

J A partir de la segunda mitad de la década de los noventa, se observa un deterioro en
la economia no visto en los ultimos cincuenta afios, con el ingreso por habitante
contrayéndose en forma continua, llegando a valores reales inferiores a aquellos
observados al final de la década de los setenta.

o Se observan crisis financieras, de origen fundamentalmente interno, que se
multiplicaron en nimero e importancia, y llevaron a un importante debilitamiento
del sistema financiero del Pais y, asi, al desvanecimiento del crédito vy,
consecuentemente, de la inversion privada.

. En lo que se refiere al sector externo, por un lado se observd un deterioro de los
términos de intercambio y una reduccion substancial en la triangulacién comercial,
factores que, sumados a la crisis del sector financiero, afectaron negativamente los
principales sectores econdmicos del Pais: el agropecuario y el comercial y
financiero. Por otro lado, la insercion del Paraguay al MERCOSUR representa una
de las mayores oportunidades y, simultineamente (o consecuentemente), uno de los
mayores desafios para el desarrollo econdomico del Pais en funcién de la
importancia del bloque para el comercio exterior paraguayo y de las asimetrias en
capacidad técnica y dimension econdémica entre Paraguay y sus principales socios
comerciales.

o Los gastos corrientes del sector publico crecen substancialmente, particularmente
en areas que presentan alta rigidez, como salarios, beneficios de la seguridad social,
y servicios de la deuda, mientras se reducen los gastos de capital. Los ingresos
fiscales disminuyen por problemas de evasion y recesion, asi como por las crisis de
los paises vecinos. El periodo analizado termina con un déficit fiscal creciente.

o Para cubrir la escasez de recursos y hacer frente a las crecientes presiones sociales,
el Gobierno recurre al endeudamiento interno y, principalmente, al externo. Ese
proceso genera una importante presion fiscal, evidenciado por los crecientes
retrasos en los pagos de los servicios de la deuda.

El periodo analizado, y en particular los afios posteriores a 1995, también estuvieron
caracterizados por un empeoramiento de los indicadores de gobernabilidad y un aumento
en la inestabilidad politica. Paraguay enfrenta el desafio de largo plazo de mejorar la
calidad y efectividad de sus instituciones gubernamentales y reducir el tamafo del sector
informal.



Todos los factores mencionados arriba inciden en el aumento de la pobreza, del
desempleo, y del nivel de desigualdad observados en el Pais.

B. La Programacion

En lo que se refiere a la programacion del Banco, esta evaluacion ha encontrado que:

Los ciclos programaticos estan consistentemente centrados en tres grandes temas:
aumento de la eficiencia del sector productivo, modernizacion del Estado, y
desarrollo social. De esta manera, reflejan las necesidades del Pais y son
consistentes con los programas de Gobierno y, en este sentido, son pertinentes.
Sin embargo, el nivel de generalidad de la programacién es tan amplio que no se
ve un modelo estratégico-operativo especifico para la accion del Banco en el Pais,
0 sea, no se observa una comprension o descripcion de los factores que
determinan la organizacion y estructura del Pais y, consecuentemente, de las
interrelaciones existentes entre los varios temas y sectores, de manera de definir
las prioridades de accion para el Banco y operacionalizar su intento estratégico.
Asi, las lineas trazadas por las estrategias tienden a ser tan generales que podrian
referirse a practicamente cualquier pais prestatario del Banco.

Mientras que por un lado la programacion del Banco presenta un buen diagnostico
de los desafios enfrentados por el Pais, por otro lado la generalidad de las
propuestas no ayuda al Pais a definir sus prioridades ni, por lo tanto, una nueva
estrategia de desarrollo — consistente con una realidad en la cual los elementos
que impulsaron la economia paraguaya en las décadas anteriores ya no estan
presentes — hechos que el propio Pais tenia dificultades en concretar. En este
sentido, su relevancia pasa a ser cuestionada.

Por otra parte, la programacién del Banco en Paraguay parece no reconocer sus
propias alertas y analisis. Aunque los documentos del Banco se refieran
continuamente a los problemas de ejecucion y de falta de recursos para la
contrapartida nacional, en la practica, las propuestas operativas de la década
parecen ignorar que programas de financiamiento elevados requeririan mejoras
significativas en la capacidad para ejecutar los proyectos y en la posicion externa
y fiscal del Pais, elementos que siguen siendo retos importantes tanto para el
Banco como para Paraguay.

Los programas de cooperaciones técnicas han sido, de manera general, coherentes
con los préstamos propuestos; pero el caracter estratégico de las CTs se reduce a
lo largo del tiempo en la medida que la disponibilidad de recursos no
reembolsables disminuye, y los procesos de aprobacion de CTs induce a la
dispersion de la asistencia técnica.

Solo en los ultimos ciclos programaticos se percibe una preocupacion mayor por
parte del Banco en ubicar su accion en el contexto mas general de la cooperacion
internacional.

C. La Accion del Banco en el Pais

Los afios noventa presentan varios maximos historicos de la accion del Banco en
Paraguay en lo que se refiere al: ntimero de préstamos aprobados; volumen de recursos
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asignados; y tamafio promedio y mediano de los préstamos. Se observa también un
aumento de la dispersion de las acciones del Banco en un niimero creciente de sectores.'
Estos resultados parecen explicarse mas por una mayor demanda de recursos por parte de
Paraguay frente a la contraccion del ingreso, por la reduccion en la participacion de otros
donantes, asi como por los mandatos de la Octava Reposicion, que por una vision de
largo plazo de la interrelacion Banco-Pais. Esa creciente participacion del Banco en el
Pais gener6 un importante y rapido aumento en el nimero de proyectos en ejecucion y en
la cartera del Banco.

Todos esos factores imponen presion al Pais y a la Representacion, ya que no solo
incrementan el volumen de operaciones, sino que diversifican la atenciéon en varios
sectores con caracteristicas distintas (perdiéndose economias a escala), y en los cuales
existe poca experiencia local. Dadas las limitaciones técnicas y de disponibilidad de
recursos frecuentemente sefialadas por el Banco, se cuestiona si la accion del Banco en
Paraguay haya sido negativamente afectada, en particular debido a que los recursos
asignados para la Oficina de Pais parecen no haber sido los ideales para hacer frente a la
mayor cantidad de trabajo.

Los datos muestran, de manera consistente con el riesgo mencionado en parrafo anterior,
que el ritmo de ejecucion de la cartera ha disminuido a lo largo de la década. Se observa
que los proyectos aprobados en afos mas recientes tienen un patron de desembolso
menos eficiente. Los problemas de ejecucion de los proyectos se reflejan claramente en
el sistema de alerta del Banco: 70% de los proyectos de la cartera actual de Paraguay han
estado alguna vez en alerta. Llama particularmente la atencion los largos periodos (de un
afio o mas), en los cuales la casi totalidad de esos proyectos estuvieron en este sistema.
En ese sentido, sorprende que periodos tan largos con dificultades de desembolso no se
reflejen en la probabilidad de alcanzar los objetivos de desarrollo, y que, por lo tanto, no
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hubiera mas que 3 proyectos clasificados como “problema”.

D. Aspectos Cualitativos del Programa de Pais

En lo que se refiere a la programacion, esta evaluacion ha encontrado que, a pesar de
percibirse un continuo esfuerzo por parte del Banco por mejorar el grado de evaluabilidad
de su programacion, todavia no se ha alcanzado una definicion clara y cuantificable de
los objetivos de la misma. Asimismo, también se hace dificil evaluar la programacion del
Banco a través de sus proyectos, ya que la mayoria de estos expresan sus objetivos de
manera poco precisa y ambiciosa, sin proporcionar indicadores medibles y claros de
resultados.

Se hace dificil evaluar la capacidad de la programacién de prever los riesgos a los que
estaba expuesta a partir de la informacién proporcionada por sus documentos de
préstamo, sin embargo, debe mencionarse que durante la ejecucion de la mayoria de los
proyectos surgieron riesgos no identificados originalmente en el disefio.. Por otro lado,
se observa que la limitada capacidad técnica/institucional es el elemento de riesgo mas
frecuentemente mencionado en los proyectos de Paraguay. Dado que el Banco viene
apuntando esa debilidad en sus documentos de programaciéon a lo largo de todo el
periodo, ese factor no deberia ser considerado como un riesgo de los proyectos en
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Paraguay, sino como un elemento concreto y esperado a ser incorporado en el disefio de
las operaciones que se aprueban para el Pais.

Se ha encontrado también que los sistemas de monitoreo y supervision presentan
problemas de registro de actividades, particularmente hasta el afio 2000, dificultando una
apreciacion mas precisa de las acciones del Banco. Las supervisiones financieras
externas muestran que, para el periodo para el cual existe informacion disponible (1998-
2002), entre 50% y 83% de los proyectos obtuvieron clasificacion “limpia”, sin embargo,
en tres de eso cinco afios (1998, 1999 y 2001), menos de la mitad de los recursos
desembolsados por el Banco partieron de proyectos con clasificacion “limpia”. Aunque
seis proyectos presentaron problemas en sus evaluaciones financieras externas en todos o
en varios de los afios para los cuales hay informacion, los registros indican que el Banco
parece no haber aumentado el esfuerzo de su supervision sobre los mismos.

Se observa también que varias de las evaluaciones ex post programadas para realizarse
durante el periodo no han empezado en los plazos requeridos, lo cual podria retrasar el
proceso de incorporacion de lecciones por aprender a las operaciones del Banco en el
Pais..

E. Resultados del Programa del Banco

Aunque el Banco representa la principal fuente de financiamiento externo del Pais, el
problema de atribucién sigue existiendo. Mas aun, la inadecuada definicién de los
objetivos de desarrollo en las sucesivas Estrategias de Pais, y la falta de lineas de base,
indicadores y/o metas relacionadas a los resultados (“outcomes”) esperados de los
proyectos, limita la capacidad de evaluar el impacto de la accion del Banco e impide
distinguir la contribucion marginal de sus operaciones. Asi, esta evaluacion no busca
establecer una relacion de causalidad directa entre la accion del Banco y los resultados de
desarrollo obtenidos, sino mas bien analizar coémo su programa ha interactuado con los
hechos ocurridos en el Pais en el periodo analizado.

El continuo crecimiento de la cartera del Banco en el Pais, la falta de crecimiento de la
economia, y las devaluaciones recientes de la moneda han elevado el stock de la deuda
del Pais con la Institucion, su principal acreedor externo, de 6% a 16% del PIB entre
1992 y 2002, e incrementado también el costo del servicio de esa deuda en casi 4 veces
entre 1991 y 2003. Aunque la estructura del endeudamiento externo paraguayo se
caracterice por ser de largo plazo y con tasas de interés relativamente bajas, el nivel del
endeudamiento ha generado, en el corto plazo, una elevada carga fiscal e importantes
retrasos en el pago del servicio de su deuda. En este contexto, existe la posibilidad de
que el crecimiento reciente de la cartera del Banco en el Pais y en particular, por su
naturaleza, la aprobacion del préstamo de emergencia en 2003, vengan a aumentar, en los
proximos afios, el problema de liquidez hoy existente.

La falta de lineas de base, evaluaciones ex post, indicadores y/o metas relacionadas a los
resultados (“outcomes”) esperados de los proyectos, asi como la inadecuada definicion de
los objetivos de desarrollo en las sucesivas EPs, impiden distinguir la contribucién
marginal de las operaciones aprobadas por el Banco y dificultan la apreciacion del



impacto de la acciéon del Banco en el Pais. No obstante, se destacan los siguientes

puntos:

En lo que se refiere a gobernabilidad, Paraguay enfrenta el desafio de largo plazo de
mejorar la calidad y efectividad de sus instituciones gubernamentales y reducir el
tamafio del sector informal. Sin embargo, el periodo analizado, y en particular los
afios post-1995, estuvieron caracterizados por un empeoramiento de los indicadores
de gobernabilidad y por un aumento en la inestabilidad politica. Luego de mas de
una década desde que fueran implantadas importantes reformas, el Estado
paraguayo sigue presentando importantes limitaciones, que incluyen la escasa
independencia entre sus tres poderes, su excesiva centralizacion, y el bajo nivel de
participacion y control de la ciudadania respecto a la accion del mismo, resultando
en graves problemas de corrupcion. En lo que se refiere a la accion especifica del
Banco en las areas en las cuales ha intervenido se observan avances parciales: en el
ambito fiscal, los resultados obtenidos fueron limitados, a la vez que los cambios
mas significativos impulsados por el Programa Sectorial de Inversiones (PSI)
financiado por el Banco no se sostuvieron en el tiempo, a pesar de que el
diagnostico de la problematica y de las necesidades de reforma en varios sectores
estratégicos definidos por el PSI fue fundamentalmente correcto. El PSI
contribuyd, también, a apoyar un proceso de modernizacion institucional que se
iniciaba en el Pais pero que todavia requiere consolidarse. A ese respecto, se
observan los limitados avances obtenidos hasta el presente, y las dificultades de
ejecucion encontradas por el Banco en el area de modernizacion del Estado.

El periodo de andlisis se caracteriza por un importante deterioro de la economia y
por varias crisis del sector financiero y, a pesar de que las estrategias aprobadas por
el Banco durante el periodo resaltaban la necesidad de ajustes macroecondmicos y
de fortalecimiento del sector financiero, el PSI (aprobado en 1992), fue la tinica
operacion financiada por el Banco directamente relacionada a estabilidad
macroecondmica. Los avances obtenidos por el Programa han sido parciales. En
términos generales no se ha logrado incrementar la eficiencia y la confiabilidad del
sector financiero, y varios de los objetivos planteados por esta operacion a
principios de la década pasada siguen siendo hoy en dia temas pendientes de
reforma.

Las inversiones del Banco en infraestructura han podido alcanzar sus principales
metas fisicas. En ese sentido, en lo que se refiere al sistema vial, se podria esperar
resultados en términos de reduccion de los costos de transporte, pero no se ha
podido encontrar datos, en el Banco o en otras fuentes, para substanciar esa
hipotesis. En el sector de energia se destaca el logro de una importante expansion
de la cobertura eléctrica. Sin embargo, debe notarse que estas inversiones en
infraestructura pueden estar comprometidas por los serios problemas de
sostenibilidad existentes: relacionados a mantenimiento en el caso de transportes, y
a la inadecuada estructura tarifaria en el caso de energia.

La actuacion del Banco en areas claves, como el sector agropecuario, no es
proporcional a la importancia econémica y social que tiene el sector para el Pais, y
viene reduciéndose a lo largo del tiempo. Por otro lado, la poca evidencia
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disponible sugiere que, de manera general, el impacto de los proyectos
agropecuarios financiados por el Banco en Paraguay ha sido limitado.

Los resultados para Paraguay en cuanto a pobreza fueron también muy
desalentadores. La incidencia de pobreza total aument6 cerca de 15% y la de
extrema pobreza casi 20% entre 1995 y 2001. Aunque, la desigualdad aumentd
ligeramente durante la década, la fuente principal del aumento de la pobreza fue la
falta de crecimiento traducido en una reduccién en los salarios reales y aumento de
desempleo: dos terceras partes del aumento de pobreza entre 1995 y 2001 a nivel
nacional se debio principalmente al decrecimiento econémico.

Las acciones de combate a pobreza del Banco han seguido, de manera general, la
misma linea planteada por el Pais de un enfoque basado en la creaciéon de
capacidades, con menor énfasis y sin articulacion con la creacion de oportunidades.
La principal excepcion a ese tltimo aspecto fue el importante avance obtenido en el
sector de microempresas. El Banco ha tenido también una actuacion destacada en
el area de educacion, donde ha jugado un importante papel con su liderazgo y
contribuido a la expansion de la cobertura escolar, y a trasladar el foco de la
reforma educativa hacia las escuelas. A pesar de que el desafio de mejorar los
resultados de la educacion escolar basica ain persiste, se observan otros logros
importantes como las mejoras en las condicione salariales de los docentes, en la
provision de insumos para el aprendizaje, en la infraestructura escolar, y en el
promedio de afios de estudio de la poblacioén paraguaya mayor de 25 afios (pasando
de 5,2 a 6,6 anos). Esos logros contrastan con los problemas encontrados y los
limitados resultados obtenidos en los sectores de vivienda y agua y saneamiento..
La Administracion del Banco ha recopilado informacion sobre el cumplimiento de
las metas esperadas de las intervenciones del Banco (ver Recuadro A-9 en el Anexo
2). Esta informacion esta basada en la matriz presentada en la Estrategia de Pais del
afio 2000. Son presentados 35 indicadores o metas para 20 areas de intervencion.
De esos 35 indicadores, apenas 8 son relacionados a resultados de desarrollo
(“outcomes”), y estan distribuidos en 8 areas de intervencion, lo que significa que
las otras 12 areas no presentan indicadores que midan resultados de desarrollo.
Seglin la matriz, 2 metas de desarrollo fueron alcanzadas (en las areas de desarrollo
de la infraestructura fisica y educacion), 3 fueron parcialmente cumplidas (en las
areas de apoyo al poder ejecutivo, salud y nutricion, y agua potale y saneamiento),
y una incumplida (en el area de diversificacion de la base productiva y exportable).
En 2 otros casos no habia informacion disponible para determinarse el grado de
cumplimiento de las metas de desarrollo. Las demas 27 metas se refieren productos
(“outputs”). De esas 27 metas, 2 fueron cumplidas, 15 fueron parcialmente
alcanzadas, y 9 fueron incumplidas. En resumen, y teniéndose en cuenta que la
mayoria de los indicadores presentados se refieren a productos, la evaluacion
realizada muestra que se han alcanzado avances parciales en 51% de las metas.

F. Recomendaciones

Existe un reto primordial muy claro para el Pais: encontrar un modelo de desarrollo y
crecimiento econdmico consistentes con el nuevo contexto interno (democratico), y
externo (de mayor competitividad). Para que se pueda apoyar a Paraguay a alcanzar ese
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objetivo, el Banco tendrd que asegurar (y demostrar), que sus intervenciones estan
estructuradas con el objetivo de maximizar su impacto potencial sobre el crecimiento
economico del Pais. Para eso, el Banco tendra que articular un modelo estratégico-
operativo especifico para su accion en el Pais (algo que hasta ahora no se ha observado).
Esta discusion es particularmente importante, ya que recae sobre el Banco el desafio de
apoyar al Pais a encontrar una asignacion eficiente de recursos entre los varios sectores
de la economia hacia aquellos con mayor productividad.

Lo anterior se relaciona directamente con la necesidad de mirar de manera mas
estratégica al potencial generado por la integracion de Paraguay al MERCOSUR,
incorporando el tema de manera transversal en sus operaciones, dirigiendo inversiones y
promoviendo politicas que visen la reconversion y modernizacion productiva del Pais, y
la reduccion del sector informal. De la misma manera, el Banco deberia ajustar su accion
en sectores claves como el agropecuario.

En lo que se refiere al tema de fortalecimiento institucional y gobernabilidad, cabe al
Banco revisar su estrategia de accidon a través de intervenciones aisladas y desarrollar e
implementar un plan integrado de fortalecimiento de la capacidad institucional del Pais.
Ese proceso implicaria trabajar con el Gobierno en desarrollar un plan de carrera
profesional para el servidor publico, y encontrar instrumentos similares y sustitutos a
programas exitosos como el PIMA (Programa Interamericano de Macroeconomia
Aplicada). El problema de la gobernabilidad ha sido, y debe seguir siendo, una cuestion
prioritaria para el Banco en Paraguay.

Desde un punto de vista programatico, el Banco deberia mejorar su tratamiento de los
riesgos a los que esta expuesta su programacion, expresando estos de manera precisa y
transparente, y entendiendo que muchos de los “riesgos” expuestos hasta ahora (e.g.
limitaciones de la capacidad institucional), son en realidad una constante, sobre la que el
Banco deberia actuar.

Existe, también, la necesidad de mejorar la evaluacion y evaluabilidad de Ia
programacion en general, y de sus proyectos en particular — a través de la incorporacion
de indicadores cuantificables (particularmente de resultados), de metas y de lineas de
base — lo que permitiria no solo obtener lecciones aprendidas para el futuro, sino
también deberia mejorar la eficiencia de la programacion, ya que seria resultado de un
esfuerzo de concebir un plan de accion con mayor claridad en las metas y relacionando
las sinergias y externalidades de los distintos componentes.

Asi la accion futura del Banco requiere: a) una definicion mas clara de las prioridades de
su programacion; b) una accion mas focalizada en areas con impactos significativos sobre
el crecimiento econdmico; y c¢) una evaluacion mas detallada del impacto de su accién
sobre el nivel y servicio de endeudamiento externo del Pais en el corto, mediano y largo
plazos.
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I. INTRODUCCION

Este informe presenta la evaluacioén realizada por la Oficina de Evaluaciéon y
Supervision sobre el Programa del Banco en Paraguay durante el periodo 1991-
2002. El informe busca presentar a los directores del Banco los resultados
alcanzados por la Institucion en el pais y recoger ensefianzas para contribuir a que
el Banco pueda aumentar la efectividad de sus acciones en el futuro.

El Banco es el principal acreedor externo de Paraguay, con una relativamente baja
presencia de otros organismos internacionales, lo que junto con un
acompafiamiento permanente al Pais, le ha otorgado al Banco una gran capacidad
de didlogo.

La recién recuperada democratizacion, y por lo tanto la embrionaria estructura
institucional del Pais, se suman a los conocidos problemas de gobernabilidad y los
de una economia pequefia proxima a dos grandes vecinos, para hacer que Paraguay
represente simultaneamente una oportunidad y una responsabilidad tinica para una
instituciéon de desarrollo como el Banco, cuya accion tendria el potencial de
impactar de manera no trivial sobre el Pais y el bienestar de su poblacion. Es con
esta vision que se condujo la presente evaluacion.

El proximo capitulo hace un analisis del escenario en el cual el programa del Banco
fue concebido y ejecutado y presenta los principales temas de la economia
paraguaya en el periodo, de manera que sirvan como marco de referencia para todo
el informe. El Capitulo III presenta las conclusiones de la evaluacion respeto al
proceso de programacion del Banco en Paraguay. En particular se examinan los
aspectos relacionados con la relevancia (;abordd el programa los principales
desafios de desarrollo que enfrenta el pais?); la consistencia (;existen
contradicciones entre los varios ciclos programaticos a lo largo del tiempo?); y la
coherencia (;integrd el programa la totalidad de los instrumentos del Banco y
coordind sus acciones con las de otros agentes?) del programa. EI Capitulo IV
examina la accion del Banco en Paraguay y busca evaluar como esa actuacion se
relaciona con los objetivos definidos por la programacion del Banco y cuan
eficientemente se han preparado e implementado los productos acordados con el
Pais. Al introducir algunos elementos cualitativos del programa del Banco en
Paraguay, el Capitulo V complementa el andlisis presentado en los dos capitulos
inmediatamente anteriores. El Capitulo VI describe los principales resultados
generados por el programa financiado e implementado por el Banco en Paraguay,
basicamente el capitulo busca contestar la siguiente pregunta: ;cudles han sido los
resultados en términos de desarrollo impulsados por el Programa del Banco en el
Pais durante la altima década? Finalmente el Capitulo VII presenta las principales
conclusiones del informe y las recomendaciones mas relevantes para la accioén
futura del Banco en el Pais.
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II. EL CONTEXTO DEL PAiS

La finalidad de este capitulo es describir y analizar el escenario en el cual el
programa del Banco fue concebido y ejecutado. En ese sentido, ese capitulo no
intenta relacionar el desempefio econdmico del Pais con la accién del Banco, pero
si presentar los principales temas de la economia paraguaya en el periodo, de
manera que sirvan como marco de referencia para todo el informe.

Crecimiento y Contexto Econémico

La economia paraguaya ha sido tradicionalmente muy abierta, con una fuerte
preponderancia de la produccion de productos agricolas, y con una endeble base de
capital, tanto fisico y financiero, asi como humano.

El Pais no ha podido consolidar un ritmo de crecimiento estable y sostenido a lo
largo de las ultimas décadas. En particular, desde la conclusion del “boom”
generado por la construccion de la represa hidroeléctrica de Itaipu, y de la
reduccion de la expansion de la frontera agricola desde finales de la década de los
setenta, el Pais no ha logrado consensuar un modelo de crecimiento economico que,
sobre bases soélidas, permita avances sostenidos en el proceso de desarrollo
econdmico (ver Grafico A-2.1 en el Anexo 1).

De manera general, el periodo que abarca esta evaluacion (1991 a 2002), ha sido
caracterizado por un desempefio de la economia paraguaya incapaz de generar tasas
de crecimiento econdmico lo suficientemente altas para hacer frente al rapido
crecimiento de su poblacién.* De todos modos, dicho periodo puede dividirse en
dos etapas distintas:

o el periodo 1991-1995, que presenta una tasa de crecimiento promedio del
PIB per cépita baja (aunque positiva), y un nivel de desocupacion
relativamente estable;’

o el periodo 1996-2002, que puede ser caracterizado como el de peor
desempeio de toda la historia econémica reciente de Paraguay, presentando
no solo el mas largo periodo de caida del PIB per capita en mas de
cincuenta afios, sino también una tendencia a la baja del ingreso por
habitante que se extiende hasta 2002 (ver Grafico A-2.2 en el Anexo 1), lo
cual s6e7reﬂeja en un aumento de la pobreza, y del desempleo a partir de
1997.>

Los cambios politico-institucionales y economicos implementados en el comienzo
de los afos noventa buscaban reinsertar Paraguay en el escenario mundial, del cual
el Pais se habia aislado durante la dictadura del General Stroessner. Asi, no
sorprende que, desde un punto de vista de la politica econdmica, la década del
noventa empiece con un intento de cambio que reflejaba las visiones del periodo, e
incluian la desregulacion de algunos sectores de la economia, como por ejemplo,
los sectores financiero y comercial, la reforma tributaria, y acciones privatizadoras
en algunas empresas y bancos del Estado.
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De hecho, luego de un periodo de importante represion financiera, las reformas de
comienzo de la década dieron un gran vuelco a la politica financiera y comercial del
Pais, a través de la liberalizacion de tasas de interés y la unificacion del régimen
cambiario.® La desregulacién del sector financiero generé, por un lado, un
incipiente auge y expansion del crédito que facilito el rapido aumento del consumo
privado. Por otro lado, las reformas comerciales, la existencia de un régimen de
excepciones arancelarias dentro del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), la
sobrevaluacion real del guarani, y la escasa disponibilidad de controles aduaneros
en las fronteras con paises vecinos contribuyeron al incremento de la demanda
externa de productos importados en el mercado local (turismo de compra en
ciudades fronterizas o triangulacién comercial).” '° Esos factores, mas la expansién
del gasto publico y la relativa estabilidad de la inversion hasta 1995, explican el
crecimiento observado durante la primera mitad de la década.

Por otro lado, los factores que explican el deterioro de la economia durante la
segunda mitad de la década fueron diversos y respondieron tanto a causas internas
como externas. En el contexto interno se observa que, a pesar de sus resultados
positivos en el corto plazo, las reformas en general no se sostuvieron y pudieron
haberse cometido errores en la secuencia de las mismas. La liberalizacion
financiera y comercial, por ejemplo, estuvo asociada a la proliferacion de
emprendimientos de corto plazo, muchas veces llevados a cabo al margen del
control del Estado, que luego dieron origen a sucesivas crisis financieras, en el
marco de una capacidad de regulacion limita.

De hecho, ni la liberalizacion financiera, ni el contexto internacional favorable,
tuvieron un impacto significativo en cuanto a incrementos en la eficiencia y la
confiabilidad del sistema financiero. A partir de 1995 el Pais experimenta una serie
de crisis e intervenciones en el sistema financiero que llevan al cierre de algunos de
los principales bancos locales, uno de los dos bancos estatales (Banco Nacional de
Trabajadores), y a sociedades de ahorro y préstamos para la vivienda (ver Recuadro
A-1 en el Anexo 2).

Las consecuencias mas directas de las crisis financieras fueron la elevacion de las
tasas de interés y la disminucion de la oferta de crédito a los sectores productivos
del Pais,"" resultando en una disminucién acelerada de la inversion privada. A la
caida de la inversién privada debe sumarse también, el estancamiento de la
inversion publica promovida por el control del déficit fiscal via contraccion de los
gastos de capital."

Por tener una economia abierta y pequefia, Paraguay depende fuertemente de la
evolucion del sector externo,”’ que a partir de 1995 tampoco fue favorable,
reforzando asi la tendencia a la baja de la actividad econémica. En primer lugar,
ocurre una desaceleracion de la triangulacion comercial.'* En segundo lugar, hubo
una caida en los términos de intercambio a partir de 1997 — motivada por la
reduccion de los precios internacionales de la soja y del algodon — a lo cual debe
sumarse el aumento del precio del petroleo, la reduccion de las exportaciones
ocasionada por la devaluacion del Brasil en 1999, y el efecto de la crisis (seguida
por devaluacion) en Argentina a partir de 2001.
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La inserciéon de Paraguay en el MERCOSUR, ocurrida entre 1990 y 1991, fue
incuestionablemente el evento relacionado al sector externo mds importante de la
década."” Sin embargo, esa insercion trajo también grandes desafios para el Pais.
Por un lado, la falta de tradicion y capacidad técnica en las negociaciones
comerciales internacionales han sido una barrera que impidi6 una participacion mas
activa del Pais asi como una definicion més clara de su estrategia comercial. Esos
problemas fueron particularmente importantes en funcion de las grandes asimetrias
existentes entre Paraguay y los demas socios, asi como en funcion de las
caracteristicas del sector externo paraguayo — dependencia de la exportacion de
materia primas y de la triangulaciéon comercial — poco adecuadas al proceso de
integracion. Por otro lado, las complementariedades existentes entre los paises de
la region, en términos de ventajas comparativas, otorgan a Paraguay la chance
(todavia no explotada plenamente) de desarrollar una estrategia alternativa de
industrializacion, y por lo tanto de desarrollo econdmico, insertada en las cadenas
de produccion y exportacion regional, abriendo asi nuevos mercados para los
productos nacionales.'®

En sintesis, se puede argliir que durante el segundo quinquenio de los noventa la
estructura de la oferta agregada no cambid, y la esperada reconversion productiva
del Pais no solo no se consolido, sino que pareciera que la economia Paraguaya
experiment6 en los ultimos afios una involucion hacia una estructura tradicional,
con predominancia del sector agricola y una disminucion de la actividad industrial,
acompaiiadas por una significativa caida de la actividad comercial y financiera."”
Un indicador global de la pobre “performance” econdémica que se observd durante
ese periodo es la productividad total de los factores (PTF), que mostrd6 una
tendencia crecientemente negativa.

El Sector Publico

El comportamiento del sector publico también ayuda a explicar las diferencias de
desempeio observadas en la economia a lo largo del periodo de andlisis. Durante la
década de los noventa, el tamafio del sector publico, a juzgar por sus ingresos,
representd en promedio alrededor de un tercio del producto bruto interno, y se
mantuvo sin grandes oscilaciones, aunque con una leve tendencia a la alza.

Los ingresos tributarios, recaudados casi exclusivamente por el gobierno central,'®

fueron inferiores al 10% del PIB para el promedio del periodo 1990-2002 (ver
también el Grafico A-2.3 en el Anexo 1 y el Recuadro A-2 en el Anexo 2). Por su
parte, los ingresos no-tributarios tuvieron una participaciéon promedio del 20% del
producto a lo largo del periodo 1990-2002, siendo asi la principal fuente de
financiamiento del sector publico consolidado. En particular, los ingresos
provenientes de los royalties que recibe Paraguay de Itaipi y Yacyretd
representaron una parte importante del ingreso de la Administracion Central: en
promedio, aproximadamente 19% del ingreso corriente del periodo 1991-2002.

Por el lado de los gastos del sector publico, se observd una tendencia creciente de
los mismos como porcentaje del PIB a lo largo del periodo 1990-2002." Ese
aumento se explica en gran medida por el crecimiento de gastos corrientes rigidos a



2.16

2.17

2.18

2.19

la baja como ser los correspondientes a sueldos y salarios, y jubilaciones y
pensiones, y por el incremento de los pagos del servicio de la deuda publica.”’ Asi,
como se puede observar en el Grafico A-2.4 en el Anexo 1, los gastos corrientes
aumentaron en forma pronunciada,”’ a la vez que se registra una caida relativa en
los gastos de capital, haciendo, por lo tanto, que el ajuste fiscal se haga a expensas
de los ultimos.

En términos generales, y sobre todo si se compara con estdndares de otras
economias en desarrollo, la situacion financiera del gobierno Paraguayo se mantuvo
sin grandes desequilibrios hasta 1999 cuando empieza a revertirse hasta alcanzar un
déficit de 1,8% del PIB en 2002. Aun cuando parte del deterioro se debid a factores
ciclicos — débil crecimiento del producto y reduccién del comercio que se tradujo
en una menor recaudacion impositiva en los afios 1999 y 2000 — los problemas
fiscales y financieros fueron agudizdndose como consecuencia de las ya discutidas
presiones sobre los ingresos y gastos corrientes del gobierno.

En particular, cabe destacar los problemas de financiamiento inherentes al sistema
de seguridad social de Paraguay, donde el desbalance de una de sus principales
entidades, la Caja Fiscal, se identifica como el problema financiero de mayor
magnitud dentro de la estructura del sector ptblico en los tltimos afios (ver Grafico
A-2.5 en el Anexo 1).

La Deuda Publica

El comportamiento del saldo de la deuda externa refleja claramente el paulatino
deterioro de las condiciones fiscales analizadas en la seccidon anterior.
Considerando el saldo de la deuda externa como porcentaje del PIB, se puede
observar una importante disminucion hasta el afo 1996, cuando este llega al 14,5%.
Sin embargo en los afios subsiguientes la deuda empieza a incrementarse
significativamente hasta casi triplicar esa proporcion, llegando a aproximadamente
41% del PIB a fines del ano 2002 (ver Grafico A-2.6 en el Anexo 1). Esta situacion
se explica en parte por el deterioro significativo de la moneda local frente al dolar y
por la agudizacion de la recesion econdmica, pero también por el uso no siempre
adecuado del endeudamiento como fuente de recursos para hacer frente a las
crecientes demandas sociales en un escenario de deterioro fiscal. El grafico
muestra también que la tendencia de evolucion de la deuda externa medida en
dolares es similar: se observa una reduccion de US$1.670 millones a US$1.240
millones entre 1990 y 1994, y una elevacion significativa en los afios siguientes,
partic%larmente a partir de 1999, para llegar a poco mas de US$2.280 millones en el
2002.

De acuerdo a datos vigentes a junio de 2003, el BID figuraba como el principal
acreedor externo de Paraguay (siendo la contraparte de 39% del endeudamiento
externo total del Pais), seguido por los organismos financieros (oficiales y privados)
de Taipei China** (24% de la deuda total), por el “Japan Bank for International
Cooperation” (JBIC, 14%), y por el Banco Mundial (11%).
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La relacion entre las tasas de crecimiento de la formacion interna bruta de capital,
publica y privada, y la evolucion de la fuente de financiamiento publico, medida
como el endeudamiento interno y externo, sugiere que parte importante de los
recursos del endeudamiento pudieron haber sido destinados al pago de gastos
corrientes: las variaciones positivas en el crecimiento de la deuda publica
observadas a partir de 1998 no se reflejan en la inversion publica, restringiendo
ademas las chances de crecimiento de la inversion privada (ver Grafico A-2.7 en el
Anexo 1). Debe mencionarse que por Ley los recursos del endeudamiento deberian
destinarse al financiamiento de los gastos de capital. Conclusiones similares se
obtienen al comparar la evolucion del endeudamiento publico antes mencionada,
con los datos reportados en los Informes Financieros del Ministerio de Hacienda:
las tasas de crecimiento de la deuda han sido superiores a las tasas de crecimiento
de los Gastos de Capital, incluido la Inversion Fisica. La hipotesis de que el
endeudamiento externo se haya utilizado como instrumento de financiacion del
gasto corriente parece ser corroborada también cuando se examina la correlacion
entre varios conceptos agregados de gasto y los desembolsos brutos (acumulados en

cada afio) realizados por el Banco mediante operaciones de préstamos a lo largo de
: 25
la década.

Gobernabilidad

Paraguay termind en el afio 1989 con una dictadura que habia durado 35 afios. En
1992 se aprobo6 una nueva Constitucion, inaugurando una nueva etapa institucional
inspirada en un marco democritico. Aunque varios cambios importantes
acompanaron al nuevo entorno constitucional, como la implementaciéon de un
nuevo esquema tributario; la designacion de una nueva Corte Suprema de Justicia;
y el comienzo de una descentralizacion politica y econdémica del pais, las
transformaciones institucionales no han sido completas: la estructura de poder de
los partidos politicos se ha mantenido, asi como se mantuvieron practicas
ineficientes y de caracter selectivo, que favorecian a grupos privilegiados de la
sociedad. Un estudio del Banco Mundial,?® alertaba a mediados de la década sobre
la continuada ineficacia, ineficiencia y falta de transparencia del sector publico, asi
como para las debilidades existentes en el marco institucional que regula la
interaccion entre los tres poderes de Gobierno y la Contraloria de la Republica.

Las crisis politicas y las amenazas a la democracia siguieron ocurriendo durante los
afios 90, como por ejemplo la amenaza de golpe del General Oviedo en 1996 y el
magnicidio del Vicepresidente Argafia seguido por la destitucion y juicio politico
del entonces Presidente Cubas en 1999.

Un corolario de la “falla” del Estado en Paraguay durante los afios noventa fue la
propagacion de la actividad informal, que afect6 a practicamente toda la economia.
El Banco Mundial realiz6 una estimacion del tamafio de la actividad informal en el
pais a finales de los noventa, donde se sefiala que en ese entonces el producto bruto
s6lo mediria un 60% de la actividad econémica total del pais, mientras que el 40%
restante corresponderia a actividades de indole informal.?’
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La corrupcion y los problemas de gobernabilidad implican altos costos de
transaccion, reduccion de la eficiencia, eficacia, y falta de recursos para inversion y
provision de servicios basicos por parte del sector publico; creando de esta manera
un desestimulo a la inversion privada (local o extranjera) y, por lo tanto reduciendo
las chances de crecimiento econémico del Pais.*® Sin embargo, las actividades del
mercado paralelo han generado un importante volumen de ingresos en Paraguay
que no hubiesen existido de otra manera, inclusive para segmentos mas pobres de la
poblacion, situacion que se mantiene vigente en la actualidad. En ese sentido, la
deseada reduccion de las actividades ilegales en el Pais — si se pretende alcanzar
un proceso de crecimiento sostenido — implicaria costos econdmicos y sociales
que deberian ser considerados e incorporados a un modelo de transicion y
compensacion.”’

Pobreza y el Sector Social

Se estima que la poblacion paraguaya es de aproximadamente 5,5 millones de
personas, con una proporcion importante de ellas (45%) viviendo en las zonas
rurales del Pais. Esa caracteristica, junto al hecho de que Paraguay es uno de los
paises mas pobres de la region,”® y con una de las peores distribuciones del ingreso,
llevan a que el problema de la pobreza en Paraguay sea en gran medida rural: 56%
de los pobres y 76% de las personas en pobreza extrema viven en las zonas rurales,
mientras que para la poblacién como un todo esos guarismos son aproximadamente
34%y 15%, respectivamente.”’

La Tabla A-2.2 en el Anexo 1 muestra que el ingreso per capita de Paraguay es
equivalente a poco menos de la mitad del promedio de América Latina y el Caribe
y, de manera general, bastante més concentrado que el de los paises similares de la
region. La tabla muestra también, que a pesar de esos condicionantes, los
indicadores sociales de Paraguay tienden a ser superiores a los esperados, en
particular si comparan con aquellos correspondientes a los paises similares de
origen latino, y al promedio de la region. La explicacion de este fendmeno tiene
que ver, en parte, con la ventaja paraguaya de contar con una poblacion reducida y
concentrada en un 4rea limitada, lo cual reduce los costos de la politica social.*

Las caracteristicas rurales de la pobreza en Paraguay hacen que los problemas
sociales del Pais durante los afios noventa hayan estado fuertemente enraizados en
la evolucion del sector agricola y en los cambios demograficos alli generados.
Hasta principios de los afios 80, los procesos migratorios en el Paraguay se daban
fundamentalmente entre areas rurales, debido al predominio de la agricultura dentro
de la economia, y a la expansion de la frontera agricola a partir de los afos 70. Se
generd entonces un proceso de colonizacion de nuevas tierras agricolas que
incrementd la demanda de inversiones publicas para la provision de servicios
sociales en el 4rea rural. Sin embargo, el déficit de servicios publicos y la caida en
los niveles de ingreso en las areas rurales durante la primera mitad de la década de
los 80, particularmente en el caso de pequefios productores, provocd un cambio en
los patrones de migracion, incrementandose de manera significativa y continua la
migracion desde las areas rurales hacia los centros urbanos, en especial Asuncion.
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Estos cambios demograficos se tradujeron en un incremento del sector informal y
generaron fuertes presiones sobre la oferta de servicios bésicos en el sector urbano.
Por otro lado, el derrocamiento del régimen militar, y el consiguiente incremento en
la capacidad de la sociedad para expresar sus demandas, asi como el rapido
crecimiento poblacional de Paraguay presionaron ain mas la oferta de servicios
publicos.

Asi, la inversion publica en los sectores sociales se incrementa sustancialmente
durante la Gltima década, en particular la inversion en el sector educacion.”® En
particular, el flujo de financiamiento externo de inversiones en infraestructura
social representd un apoyo determinante a la expansion de los servicios publicos en
Paraguay, pero también ha generado presiones considerables en gastos corrientes
adicionales. Adicionalmente, Paraguay ha enfrentando desde entonces un problema
de déficit en términos de los recursos humanos necesarios para operar el incremento
de la capacidad instalada para la provision de servicios publicos.

El importante aumento de las inversiones en el sector educacion refleja el
reconocimiento por parte del Pais de la necesidad de mejorar la calidad de su capital
humano.>* En la realidad, la percepcion de la importancia de la educacién para el
futuro de las personas y del Pais ha contagiado la sociedad paraguaya en la tltima
década, y el sector ha asumido el liderazgo entre las areas sociales en términos de
dinamismo y de consistencia de propuestas de reformas.
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III. LA PROGRAMACION

El propoésito de este capitulo es presentar las conclusiones de la evaluacion del
proceso de programacion del Banco en Paraguay. En particular se examinan los
aspectos relacionados con la relevancia, la consistencia y la coherencia del
programa.”

Los propositos especificos del programa de pais estdn expresados en los
documentos de Estrategia de Pais (EP), que se basan en acuerdos consensuados
entre el Banco y el pais con respecto a las metas estratégicas y al programa
crediticio contemplado, y por lo tanto son los grandes marcos de referencia de la
programacion del Banco en el Pais, y definen los ciclos programaticos de la
institucion con relacion a sus paises miembros. Sin embargo, las EP forman parte
de un proceso de programacion mas amplio en el cual se incluyen otros
instrumentos que apuntan a incorporar un aspecto dindmico y buscan reconfirmar
las prioridades definidas por las EP.***’

El periodo cubierto por esta evaluacion abarca cuatro ciclos de programacion:
1991-1993,® 1994-1997,% 1998-2000,* y 2000-2003.*' Desde 1991 hasta 2003
hubo también cuatro gobiernos: Rodriguez (1989-1993), Wasmosy (1993-1998),
Cubas (1998-1999), y Macchi (1999-2003).

Aspectos Relacionados a la Consistencia y Relevancia de la Programacion

De manera general, se puede decir que hubo, a lo largo del periodo de analisis de
ese informe, una mejora sustantiva en la calidad de los documentos de
programacion, en particular aquellos referentes a los ciclos programaticos 1998-
2000 y 2000-2003. A continuacion se describen varios aspectos generales de la
programacion del Banco en Paraguay.

Diagnostico. Se puede decir que, de manera general, los andlisis diagnosticos
producidos por los documentos de programacion identifican cuatro grandes temas:
equilibrio macroecondmico, eficiencia del sector productivo y su relacion con el
contexto de integracion, modernizacion del Estado, y desarrollo social. Como se ha
visto en el capitulo anterior, esos temas reflejan las necesidades del Pais, y son
consistentes entre si y coherentes con los programas de Gobierno, y, en este
sentido, son relevantes. La principal deficiencia en el diagndstico de las EPs se
refiere al andlisis del contexto politico-institucional o de economia politica del Pais.
Las dos primeras EPs no discuten las implicaciones del término de los 35 afios de
dictadura del General Stroessner; por la promulgacion de una nueva Constitucion
(en 1992); por la eleccion, en 1993, de un gobierno civil después de casi 40 afios, y
de un Congreso de oposicion (ambos en 1993).* En el ultimo ciclo de
programacion (2000-2003), se observa una situacion interesante y, hasta punto
contradictoria: mientras la EP asumia una posicion cautelosa frente al dificil
contexto politico y econémico por el cual pasaba el Pais,”* ** la Misién de
Programacion que visita el Pais en julio de 2000 termina por definir el plan
operativo mas ambicioso de la historia del Banco con el Pais: 26 proyectos en
apenas 3 afios (2000-2002).* Aunque la reduccién en la presencia de otros
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donantes ocurrida a fines de los 90 pudiera ser el motivo para el crecimiento de la
presencia del Banco en Paraguay (ver parrafo 3.18), ese argumento nunca es
presentado por la programacion.

Objetivos y evaluacion de los resultados esperados. La programacion del Banco
tiende a hacer un buen diagnoéstico de los desafios economicos enfrentados por el
Pais, sin embargo, los objetivos de desarrollo trazados por las estrategias tienden a
ser tan generales que podrian referirse a practicamente cualquier pais prestatario del
Banco. Estas generalidades no ayudan al Pais a definir una nueva estrategia de
desarrollo consistente con una realidad en la cual los elementos que impulsaron la
economia paraguaya en las décadas anteriores ya no estdn presentes. La
incapacidad del Banco en definir un modelo estratégico-operativo especifico para
su accion en el Pais afecta negativamente la relevancia de su programacion: en este
sentido, su relevancia puede ser cuestionada.*

Las EPs de 1998 y 2000 son las unicas en relacionar los objetivos del ciclo
programatico, las areas estratégicas, la cartera en ejecucion, el programa operativo
(financiero y no financiero), asi como las acciones del Gobierno y de otros
donantes, y finalmente los resultados esperados.*” Sin embargo, ni siempre los
resultados esperados son presentados de manera que puedan ser evaluados, ni
tampoco se presentan lineas de base, o indicadores y metas mensurables.**

Asi, la evaluacion de los resultados obtenidos por la accion del Banco en ciclos
programaticos anteriores es, cuando presente, muy limitada. Las dos primeras EPs
no hacen un analisis de resultados, y se limitan al examen de la ejecucion de la
cartera del Banco. Las EPs de 1998 y 2000, si presentan alguna discusion de la
accion del Banco en periodos anteriores. Sin embargo, la EP de 1998 presenta
apenas una descripcion de los objetivos generales de la accion del Banco, mientras
la EP de 2000 tiende a referirse a los alcances obtenidos por la accion del Banco en
términos de productos y no de resultados, y no utiliza la informacién presentada en
la matriz de correspondencias y acciones presentada en el Anexo III-2 de la EP de
1998 para evaluar la accion del Banco en el periodo programatico anterior.
Finalmente, las dos EPs no presentan metas o resultados cuantitativos.*’

En funcion de esas limitaciones, OVE se ve obligada a mirar hacia las aprobaciones
de las operaciones propuestas en los documentos de programacion como “proxy’ al
cumplimiento de los intentos de la programacion del Banco en el Pais (ver también
Tablas A-3.1 a A-3.8 en el Anexo 1).”° A ese respecto, lo que se observa en general
es que la capacidad de anticipar proyectos que sean efectivamente aprobados se ha
limitado, en general, a aquellos casos en los cuales el proceso de preparacion se
encuentra relativamente adelantado. En ese sentido, las EPs se parecen mas a
documentos de formalizacion/racionalizacion de una estructura operativa ya
definida, que instrumentos para la definicion de una linea programatica estratégica
(para una discusion mas detallada de cada uno de los ciclos de programacion ver los
Recuadros A-3, A-4, A-5y A-6 en el Anexo 2):

o de los 9 proyectos aprobados durante el primer ciclo programatico, 7 fueron
anticipados en la EP, siendo que 4 de esos 7 proyectos ya tenian Perfil II, y
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2 ya tenian Perfil I antes de la aprobacion de la EP. Los dos proyectos no
previstos por la programacion y aprobados durante el periodo (PR-0003,
Sectorial de Inversiones; y PR-0024, Fortalecimiento Municipal), fueron los
unicos a estar relacionados con la primera area prioritaria definida por la EP
de 1991 (apoyo a los programas de reestructuracion de los sectores publicos
y financiero).

la EP de 1994 anticipa 7 de los 8 proyectos aprobados en el periodo,
mientras los otros 4 proyectos previstos no terminan en aprobacion. El
proyecto aprobado y no anticipado por la EP (PR-0094, Microempresas II,
aprobado en 1997) no aparece en las listas de las misiones anteriores o
posteriores a la EP ni tampoco en la de la Estrategia anterior y no se insiere
en las areas estratégicas definidas por la EP: a) desarrollo de los sectores
sociales; b) modernizacion de los sectores productivos; y c) fortalecimiento
institucional y modernizacion del Estado.

durante el periodo 1998-2000 fueron aprobadas 9 operaciones. La EP
anticipa apenas 5 de esos proyectos, de los cuales 2 ya tenian Perfil Il y 3
Perfil 1 aprobados al momento de su aprobacion. Con relacion a los 4
proyectos no anticipados por la EP pero aprobados durante el periodo vale
la pena mencionar: a) como era de esperar por su propia naturaleza, el
proyecto PR-0112 (Emergencia Fenémeno el Nifio) no es mencionado en
ninguna lista anterior; b) el proyecto PR-0115 (Fortalecimiento y
Modernizacion de la Administracion) surge durante la Mision de
Programacion de marzo de 1999; ¢) el proyecto PR-0116 (Sistema Nacional
Ambiental) venia siendo mencionado en todas las listas de programacion
del Banco desde la EP del 1991 hasta la Mision de Programacion de febrero
de 1996, para resurgir otra vez mas durante la Mision de marzo de 1999; y
d) el proyecto PR-0130 (Apoyo a la Implementacién del Censo) solo
aparece en la EP del 2000 (cuando ya tenia Perfil I aprobado).

15 de los 26 proyectos previstos por la EP de 2000 no fueron aprobados, y
todos los 11 proyectos aprobados durante el ciclo programatico fueron
anticipados por la EP. Sin embargo, debe notarse que de esos 11 proyectos:
3 ya habian sido aprobados antes de la EP; 3 otros ya tenian Perfil II
aprobados antes de la EP; un proyecto para apoyar el sistema ambiental
nacional (PR-0116) ya venia siendo propuesto por el Banco desde la EP de
1991; el proyecto para pequenas y medianas empresas (PR-0100) venia
siendo mencionado en los informes de misiones de programacion desde
1996 (y por lo tanto estaba programado en la EP de 1998);”' y un proyecto
de educacién preescolar venia siendo planteado en misiones de
programacion desde 1997 (y por lo tanto también estaba programado en la
EP de 1998).

Supuestos y riesgos. La programacion del Banco en Paraguay parece no reconocer
sus propios alertas y analisis. A pesar del alerta hecho ya en 1994 de que el Banco
deberia “asegurarse que los futuros programas de préstamo junto con los de la
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cartera actual, no excedan la capacidad institucional del pais”,”” el nimero de
proyectos propuestos en los varios ciclos de programacion fue sobrestimando
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crecientemente la capacidad técnica, institucional y financiera existente en
Paraguay.

En términos de montos, los valores propuestos fueron irrealistas, dado el contexto
econdmico de la década, la capacidad de absorcion y la exposicion del Banco en el
Pais. La misma EP de 1994 ya mostraba preocupacion: “el alto porcentaje que
representaria la participacion del Banco en el total de la deuda externa de largo
plazo, en el total de la deuda multilateral y como porcentaje del total del servicio
de la deuda externa, hace necesario que en el futuro se tenga en cuenta que el
crecimiento de estas relaciones aumenta en forma importante la exposicion del
Banco en pais. (...) Por lo tanto, los montos de aprobacion estimados para el
periodo deben ser cuidadosamente analizados en cada anio” (CP-608 Rev., parrafo
4.47). Asi, aunque la participacion de Paraguay en la cartera del Banco y el
servicio de la deuda del BID con respecto a las exportaciones estén bastante por
debajo de los limites recomendados por el Banco, los “indicadores del servicio de
la deuda del BID y servicio de la deuda multilateral respecto al total del servicio de
la deuda, mostrarian niveles mayores a los recomendados, reflejando la
importancia que tradicionalmente ha tenido el financiamiento del BID en el total
del financiamiento externo” (GN-2118-1, parrafo 2.95).

Por lo tanto, aunque los documentos del Banco se refieran continuamente a los
problemas de ejecucion y de falta de recursos para la contrapartida nacional, en la
practica, las propuestas operativas de la década parecen ignorar que programas de
financiamiento elevados requeririan mejoras significativas en la capacidad para
ejecutar los proyectos y en la posicion externa y fiscal del Pais, elementos que
siguen siendo retos importantes tanto para el Banco como para Paraguay.

Aspectos Relacionados con la Coherencia de la Programacion

Las debilidades técnicas e institucionales de Paraguay sugieren que el Banco podria
haber hecho uso de las cooperaciones técnicas (CTs) y de estudios econémicos y
sectoriales como instrumentos estratégicos de su accion en el Pais, apoyando la
identificacion, definicion y preparacion de proyectos, y apoyando la mejora de la
capacidad institucional. En ese sentido dicha cuestion evaluativa puede ser dividida
en dos preguntas relacionadas: a) ;es la programacion de CTs y estudios coherente
con el programa operativo del Banco en el Pais? y b) ;hay evidencia de que la
programacion del Banco utiliz6 estos instrumentos de manera estratégica en
Paraguay?

Lo que se observa es que de manera general existe coherencia entre las propuestas
de CTs y el programa operativo. Sin embargo, debe notarse que solamente en las
dos ultimas EPs se hace un esfuerzo por mostrar las interrelaciones entre las CTs y
los estudios econdmicos y sectoriales y los proyectos propuestos para el Pais. Se
observa que si bien el nimero de CTs propuesto aumenta de manera importante a lo
largo del tiempo, aumenta también la dispersion de las propuestas. Asi, aunque
exista coherencia tematica, la dispersion de propuestas lleva, por un lado a una
menor correlacion entre CTs y préstamos, y por otro a una disminucion de su
impacto estratégico, lo que parece haber sido compensado (desde un punto de vista
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de intencion) con la definicion, en los dos ultimos ciclos de programacion, de
estudios econémicos y sectoriales de caracteristicas mas estratégicas.™

Aunque el Banco no haya aprobado ninguna operacion para el sector privado, debe
notarse que el Banco prepard en 1997 el documento “Lineamientos de Estrategia
para el Desarrollo de Pequefias y Medianas Empresas”, donde se establecen los
elementos para apoyar el desarrollo de las pequefias y medianas empresas en
Paraguay, y define la base conceptual para el desarrollo del PR-0100.

Otro aspecto relacionado con la coherencia de la programacion se refiere a la
relacion hecha en las diferentes EPs entre el programa operativo del Banco y los
principales donantes multilaterales y bilaterales. Las EPs para los dos primeros
ciclos de programacién presentan apenas un listado y/o descripcion general de las
areas en las cuales los demés donantes estan operando. Las estrategias de 1998 y
2000, por su vez, ya presentan un analisis de la participacion de las demas
instituciones en Paraguay y su relacion/coordinacién con las acciones financiadas
por el Banco.

Sin embargo, debe destacarse que la programacion del Banco no hace referencia a
la reduccion de la participacion de dos de los mas importantes donantes presentes
en Paraguay: Japon y el Banco Mundial.™* La reduccion de la presencia de Japon
fue justificada a OVE por la no priorizacion de los proyectos financiados por la
cooperacion japonesa, tanto en lo referido a la propia ejecucion, como a la
implementacion de politicas recomendadas.

El Banco Mundial, a su vez, decide no aprobar nuevos proyectos para Paraguay a
partir de 1997 en funcién del no-mejoramiento en la “performance” de su cartera y
por la considerada insatisfactoria gestion, por parte del Pais, de su déficit fiscal,
condicionalidades definidas en su “Country Assistance Strategy”. Sin embargo, la
EP de 2000 no hace mencion a esos eventos. Segun el Country Assistance
Evaluation de 2001, existieron también problemas importantes en la coordinacion
con el BID: “...the two organizations are far from the point of agreeing on sector
policies and jointly financing national programs. There has been limited
coordination with the IDB on macro-conditionality”.
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IV. LA ACCION DEL BANCO EN PARAGUAY

Este capitulo examina la accién del Banco en Paraguay. En particular, aqui se
busca evaluar como esa actuacion se relaciona con los objetivos definidos por la
programacion del Banco y cuan eficientemente se han preparado e implementado
los productos acordados con el Pais.

A lo largo de su historia, i.e. entre 1961 y 2002, el Banco aprob6 86 préstamos para
Paraguay totalizando aproximadamente US$3 mil millones en valores constantes
del 2002°° (ver Grafico A-4.1 en el Anexo 1), lo que representa aproximadamente
3,4% del nimero de proyectos y 1,6% de los recursos prestados por la institucion a
todos sus paises prestatarios en el mismo periodo.’’

Perfil de la Accion del Banco en el Periodo 1991-2002

El Banco ha aprobado préstamos en cada afio del periodo 1991-2002 (ver Tabla A-
4.1 en el Anexo 1),>® totalizando 30 operaciones (ver Grafico A-4.2 en el Anexo 1),
aproximadamente 35% del total de proyectos aprobados en la historia del Banco
para Paraguay, y US$1,1 mil millones en valores corrientes o US$1,3 mil millones
en valores constantes del 2002 (respectivamente 64,6% y 43,2% de los recursos
aprobados para proyectos en Paraguay en el periodo 1961-2002). De esos
proyectos, 29 son préstamos de inversion y uno es una operacion sectorial aprobada
en 1992.* El BID no ha aprobado ninguna operacion a través de su Departamento
del Sector Privado (PRI). Esos guarismos representan maximos historicos de la
actuacion del Banco en el Pais en lo que se refiere al: nimero de préstamos
aprobados; volumen de recursos asignados; y tamafio promedio y mediano de los
préstamos (ver Grafico A-4.3 en el Anexo 1).

En el mismo periodo, el Banco aprobd también 110 cooperaciones técnicas no
reembolsables (CTs), correspondientes a US$38,1 millones (US$43,7 millones en
dolares constantes del 2002) y 18 operaciones del Fondo Multilateral de Inversiones
(FOMIN) (US$17 millones), totalizando aproximadamente US$55,1 millones
(US$62,7 millones en valores constantes) en recursos no reembolsables. Los
recursos del FOE financiaron 82% del nimero de CTs y 77% del monto invertido
en CTs.

Se aprobaron también 12 pequefios proyectos totalizando US$5,3 millones (US$6
millones en valores constantes). De esos proyectos, 5 son para el sector de
microempresas (todos aprobados entre 1998 y 2002) y 3 para el sector
agropecuario. Por otro lado, la Corporacion Interamericana de Inversion (CII)
aprobo 5 proyectos entre 1991 y 2002, totalizando US$23,1 millones.

La creciente participacion del Banco en el Pais generé un importante y rapido
aumento en el nimero de proyectos en ejecucion y en la cartera del Banco durante
el periodo 1991-2002 (ver Gréfico A-4.4 en el Anexo 1).** En tan solo dos afios
(entre 1992 y 1994), el nimero de proyectos en ejecucion practicamente se duplica,
pasando de 7 para 13. En un periodo igualmente corto, en ese caso de 1991 a 1993,
el naimero de proyectos en la cartera del Banco en Paraguay aumenta en dos tercios
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y pasa de 9 a 15. El periodo de analisis de esta evaluacién termina con 21
proyectos en cartera, nimero 2,3 veces mayor al observado al comienzo de la
década y el niimero de proyectos en ejecucion en el 2002 es mas de 2,5 veces
superior a 1991.%!

Esa expansion en la cartera viene acompafiada por una mayor dispersion sectorial
de las inversiones del Banco en Paraguay. En el periodo 1991-2002 el Banco
aprobo proyectos en 13 sectores distintos, de tal suerte que en la gran mayoria de
los casos no se observan mas de 10% de los proyectos por sector.”* No hay
tampoco un solo sector en el cual el Banco haya aprobado algun proyecto en su
historia que no esté presente en el periodo 1991-2002. No cabe duda que todos los
sectores en los cuales se ha trabajado en Paraguay cubren necesidades del Pais, sin
embargo el proceso de diversificacion sefialado puede ser riesgoso ya que — en la
medida en que pulveriza los recursos invertidos entre varias areas — puede reducir
el impacto marginal de las intervenciones del Banco en el Pais. Eso es
particularmente relevante en el caso de Paraguay, donde los recursos del BID
cumplen un importante papel en el financiamiento del gasto publico. En ese
sentido, estos datos reflejan la generalidad de objetivos de las EPs, y corroboran la
conclusion del capitulo anterior de que la programacion del Banco no ha sabido y/o
podido priorizar la asignacion de sus recursos, y de esa manera maximizar el
retorno esperado en términos de desarrollo.®

La incapacidad de la programacion en definir prioridades discutida en el capitulo
anterior, y la diversificacion de la cartera son, en realidad, dos problemas
interrelacionados y reflejan el problema de “goal congestion” identificado por OVE
en su documento sobre efectividad en el desarrollo (RE-260, paginas 10 y 11):
“From the mid-1980s through today, international development institutions,
including the IDB, pursued a development promotion strategy comprised of policy
reform and specific project investment across an ever-broadening spectrum of
activity. (...) The steady proliferation of objectives was, in part, a response to this
concern that the key to unlock the processes of rapid economic and social
development had not yet been found. (...) [T]he expansion of the definition of
“development” inevitably leads to the phenomenon of “goal congestion,” where
the institutions have so many objectives that it is difficult to establish clear

priorities because everything is important to development”.**

A pesar del mencionado aumento y dispersion en el nimero de proyectos en la
cartera y en ejecucion, el cuadro de personal de la representacion del Banco se ha
mantenido relativamente estable a lo largo del periodo 1990-2003 (ver Tabla A-4.2
en el Anexo 1). El crecimiento de la cartera tuvo que haber sido absorbido,
entonces, a través del aumento en la carga de trabajo del “staff” y/o a través de la
utilizacié(gn de consultores, soluciones que, en la mayoria de los casos, no son
ideales.

En conclusion, el aumento en el numero de proyectos y de recursos en la cartera y
en ejecucion generan un escenario preocupante si se consideran los llamados de
atencion en los documentos del Banco sobre la limitada capacidad técnica y las
frecuentes demoras en la liberacion de recursos de contrapartida en Paraguay. Esos
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factores, junto con la sobrecarga que el volumen de operaciones trae sobre los
especialistas de la Oficina de Pais, podrian reducir la capacidad de Ia
Representacion para hacer un acompafiamiento mas intenso de las operaciones,
esfuerzo imprescindible — dadas las frecuentemente mencionadas limitaciones
técnicas del Pais®® — para asegurar la eficiencia y la calidad de la ejecucion, y
consecuentemente el impacto de la accion del Banco.

En ese sentido es interesante notar que el Banco parece haber olvidado sus propias
alertas: “Las autoridades del Banco Interamericano de Desarrollo puntualizaron
que la ampliacion de la cartera de préstamos, por si sola, no constituird un
beneficio para el pais, si no estuviera respaldada por ejecutores capacitados para
cumplir con eficiencia los cronogramas de ejecucion de los programas y
proyectos” (Mision de Revision del Programa de Préstamos de 1992. CP-352,
Apéndice VI, p.2).” “La leccion mas importante que se desprende como resultado
del andlisis de la cartera existente, es que la misma debe ser un factor determinante
en el diseiio y magnitud de futuros programas. En efecto el Banco tiene que
asegurarse que los futuros programas de préstamo junto con los de la cartera
actual, no excedan la capacidad institucional de ejecucion del pais.”®

La Ejecucion de los Proyectos

De manera general se observa que los proyectos aprobados en afios mas recientes
tienen un patrén de desembolso menos eficiente, indicando una reducciéon en el
grado de eficiencia de la ejecucion de proyectos en Paraguay a lo largo del periodo
de analisis (ver Grafico A-4.5 en el Anexo 1)®. Esos resultados son compatibles
con la hipotesis discutida en la seccion anterior de que los constantes aumentos en
el nimero de proyectos en ejecucion podrian haber afectado negativamente al
proceso de desembolso en Paraguay.”

Los problemas de ejecucion de los proyectos de Paraguay se reflejan claramente en
el sistema de alerta del Banco (PAIS, “Project Alert Identificaction System”).
Adicionalmente a que 70% de los proyectos de la cartera actual de Paraguay han
estado alguna vez en alerta, llama particularmente la atencion los largos periodos
(de un afo o mas), en los cuales la casi totalidad de esos proyectos estuvieron en
este sistema. En ese sentido, sorprende que periodos tan largos con dificultades de
desembolso no se reflejen en la probabilidad de alcanzar los objetivos de desarrollo,
y que, por lo tanto, no hubiera més que 3 proyectos clasificados como “problema”.

Los Tiempos de Aprobacion de los Proyectos

Los proyectos aprobados para Paraguay a lo largo del periodo 1991-2002 han
llevado mas tiempo para preparar, aprobar, y empezar a desembolsar que al Banco
como un todo, o a otros grupos de referencia relevantes (ver Grafico A-4.6 en el
Anexo 1).”° Las razones para esas diferencias no son claras y debe notarse que, en
si mismas, pueden no ser buenas o malas, pero estar reflejando las limitaciones de
la contraparte o la preparacion de proyectos de mejor calidad. Aun asi, las
diferencias observadas parecen ser demasiado grandes para ser aleatorias.
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4.15 Se puede observar a lo largo del periodo de andlisis (ver Grafico A-4.7 en el Anexo
1), una tendencia general de mejora en lo que se refiere a los tiempos transcurridos
entre aprobacion y primer desembolso, sin embargo, no se puede decir lo mismo
con relacion a los tiempos de disefio (Perfil I a aprobacion).
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5.1

V. ASPECTOS CUALITATIVOS DEL PROGRAMA DEL PAIS

El proposito de este capitulo es presentar algunos elementos cualitativos del
programa del Banco en Paraguay. En ese sentido, las informaciones aqui
contenidas complementan el andlisis presentado en los dos capitulos
inmediatamente anteriores.

Evaluabilidad

A continuacion se describen varios aspectos generales en cuanto a la evaluabilidad
de los proyectos aprobados por el Banco en Paraguay durante el periodo de analisis
de ese informe:

o Relevancia y diagnostico — Se puede decir que los proyectos aprobados
fueron relevantes, en el sentido de haber estado enfocados a temas
importantes para el Pais, y ofrecieron un claro diagnéstico de los problemas
que afectaban a los distintos sectores.”’

o Objetivos y resultados esperados — De manera general los proyectos
expusieron de manera clara los objetivos y resultados (en términos de
desarrollo) esperados. Sin embargo, algunos proyectos expresan sus
objetivos de desarrollo de manera demasiado ambiciosa, de tal suerte que no
se podria decir que los mismos, tomados en ‘“face value”, sean
alcanzables.””

o Loégica de los Proyectos — La logica del disefio de los proyectos, entendida
como la adecuada formulacion de actividades especificas y otros
subcomponentes, y su vinculacion con los objetivos principales de
desarrollo, ha sido en general satisfactoria.”

o Supuestos y riesgos — Por un lado se ha encontrado que durante la ejecucion
de la mayoria de los proyectos, surgieron riesgos no identificados
originalmente en el disefio.”” De ese resultado se puede inferir tres
escenarios no mutuamente excluyentes: 1) los proyectos tienden a
subestimar los riesgos a que estaban expuestos, sugiriendo un problema de
analisis durante el disefio de los mismos;” ii) los proyectos no presentan de
manera clara y/o exhaustiva los varios riesgos a que estaban expuestos; iii)
el escenario en que se ejecutan los proyectos en Paraguay es tan inconstante
y/o la naturaleza de los proyectos aprobados por el Banco tan compleja, que
el surgimiento de riesgos no previstos seria practicamente inevitable.
Mientras las soluciones para los dos primeros problemas serian mas
sencillas — i.e. mejorar la calidad de los andlisis de riesgo y asumir una
posicion mas transparente en esa evaluacion, no limitandose, por ejemplo, a
presentar apenas aquellos riesgos que puedan ser mitigados — el tercer
punto estaria significando que el Banco ha reflexionado inadecuadamente
sobre la naturaleza de su accion en el Pais. Por otro lado, se observa que la
limitada capacidad técnica/institucional aparece con frecuencia como un
elemento de riesgo en los proyectos para Paraguay. Sin embargo, el Banco
viene apuntando esa debilidad en sus documentos de programacion a lo
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54

largo de todo el periodo, por lo tanto ese factor no deberia ser considerado
como un riesgo de los proyectos en Paraguay, sino un elemento concreto y
esperado a ser incorporado en el disefio de las operaciones que se aprueban
para el Pais.”®

J Indicadores de metas de desarrollo — La correcta definicion de indicadores
de metas de desarrollo y la disponibilidad de parametros que permitan
seguir en forma sistematica su evolucion a través del tiempo tiene una
importancia crucial, ya que haria posible evaluar en forma inequivoca si se
ha progresado en forma efectiva hacia el cumplimiento de las metas
definidas. Sin embargo, los proyectos para Paraguay han seguido la misma
tendencia, observada por OVE en otras Evaluaciones de Pais, de baja
disponibilidad de indicadores de metas, asi como de limitadas posibilidades

de que se pueda verificar adecuadamente su evolucion’” ™

o Indicadores de productos — En el ambito de productos especificos, por lo
general se observa que los proyectos aqui analizados definian indicadores
apropiados.””*

o Monitoreo y evaluacion — Si, por un lado los proyectos aprobados indican la

existencia de indicadores de monitoreo,®’ esa evaluacién ha encontrado que
de los 29 proyectos de inversion aprobados hasta 2002, 15 requerian
evaluaciones ex post, de las cuales 8 ya tenian que haber sido concluidas,
sin embargo apenas 2 de esas estaban completadas hasta Febrero del 2004.
Las demas fueron reprogramadas. Lo importante a senalar, es que el
incumplimiento de las evaluaciones en los tiempos previstos retrasa la
obtencion y aplicacion de lecciones que puedan mejorar accion futura del
Banco no solamente en el Paraguay, sino también en otros paises de la
region. Se nota también que a partir de 1995, cuando pasa a ser facultativa
la realizacion de evaluaciones ex post, cae significativamente el nimero de
esas evaluaciones programadas. Solo fueron propuestas 6 evaluaciones de
un total de 20 proyectos, reflejando la escasa disponibilidad de recursos por
parte del Pais de incurrir en los costos necesarios para conocer los
resultados de las inversiones financiadas con recursos externos.™

Monitoreo y Supervision

OVE hizo una compilacion de problemas reportados en los Informes de
Seguimiento y Desempeiio de Proyectos (ISDP) entre 1997 y 2002 para aquellos
casos en los cuales el Banco haya evaluado como insatisfactoria o muy
insatisfactoria el progreso en la implementacion (IP), o en aquellos casos donde la
probabilidad de alcanzar los objetivos de desarrollo (DO) haya sido clasificada
como baja o improbable. Se ha encontrado que el problema reportado con mas
frecuencia para explicar dichas clasificaciones es la capacidad institucional de la
unidad ejecutora, apareciendo como el principal problema en 7 de los 11 periodos
recolectados.™

La Tabla A-5.1 en el Anexo 1, muestra las acciones de monitoreo y supervision
realizadas por el Banco en el periodo 1998-2002.** Desafortunadamente, la
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5.5

5.6

5.7

informacion es parcial, ya que el registro de las visitas de inspeccion empieza a
registrarse de manera sistematica solamente a partir del afio 2001.* Llaman la
atencion la ausencia completa de misiones de administracion (MA), y el bajo
nimero de misiones iniciales y de revision de medio término; acciones
potencialmente muy relevantes en un contexto de limitada capacidad técnica y de
proyectos con problemas de ejecucion como reporta el Banco para el caso de
Paraguay.

Aunque pueda decirse que es posible alcanzar los objetivos esperados por el Banco
con la realizacion de 70% de las visitas de inspeccion técnica y 65% de las
inspecciones institucionales y financieras originalmente programadas para 2001,
parece poco probable que se pueda decir lo mismo en el 2002, cuando se realizaron
menos de 50% de las visitas de inspeccion técnica programadas.

La Tabla A-5.2 en el Anexo 1, muestra los resultados de las auditorias financieras
externas (EFA) realizadas entre 1998 y 2002. Si por un lado la mayoria de los
proyectos (entre 50% y 83%) ha obtenido clasificacion “limpia”, llama la atencion,
por otro lado, la importante proporcion de recursos desembolsados en proyectos
con problemas de auditoria en tres de los cinco afios: 1998, 1999 y 2001. Debe
notarse también la importante reduccion de desembolsos que provenian de
proyectos con auditorias clasificadas como “con salvedad” ocurrida en 2002.

Cabe notar que los proyectos PR-0031 (Programa de Apoyo al Reordenamiento del
Sector Habitacional)®® y PR-0064 (Agua Potable y Saneamiento) presentaron
clasificaciones adversas por parte de los auditores externos en todos los afios.*” Sin
embargo, para el ultimo proyecto sélo se registra una mision de administracion en
2001 y una visita institucional-financiera en 1998,* mientras que para el primero
aparecen registradas 4 visitas técnicas en 1998, 3 en 1999 y 2 en 2000.* Otros
proyectos con frecuentes salvedades en auditoria fueron:”

o PR-0024 (Fortalecimiento Municipal) — “con salvedad” en 1998 y 2000;

o PR-0025 (Mejoramiento de la Educacion Primaria) — “abstencion de
opinion” en 1998, y “con salvedad” en 1999 y 2000;

o PR-0026 (Programa Nacional de Caminos Rurales) — “con salvedad” en
1999 y 2000;

o PR-0030 (Sistema de Transmision de Yacyretd) — “con salvedad” en lo que

se refiere a la entidad entre 1999 y 2002.
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6.1

6.2

6.3

6.4

6.5

VI. RESULTADOS DEL PROGRAMA DEL BANCO

Este capitulo describe los principales resultados generados por el programa
financiado e implementado por el Banco en Paraguay.”’ En resumen, la pregunta
basica que se busca contestar en ese capitulo es la siguiente: ;cuales han sido los
resultados en términos de desarrollo impulsados por el Programa del Banco en el
Pais durante la ultima década?

Es util aclarar algunos aspectos importantes respecto a la presentacion de los
resultados que se ofrece a continuacion:

o aunque el Banco representa la principal fuente de financiamiento externo
del Pais, el problema de atribucion sigue existiendo, de modo que no se
pretende establecer una relacion de causalidad directa entre la accion del
Banco y los resultados de desarrollo obtenidos, sino mas bien analizar como
su programa ha interactuado con los hechos ocurridos en el Pais entre 1991
y 2002;

o como se ha discutido en el Capitulo III la inadecuada definicion de los
objetivos de desarrollo en las sucesivas EPs impide distinguir la
contribucion marginal de las operaciones aprobadas por el Banco.

o la falta de lineas de base, indicadores y/o metas relacionadas a los resultados
(“outcomes”) esperados de los proyectos, discutida en el capitulo anterior,
limita la capacidad de evaluar el impacto de la accién del Banco.

Los cuatro grandes temas identificados por la programacion del Banco (equilibrio
macroeconomico, gobernabilidad, productividad e integracion y combate a la
pobreza, ver parrafo 3.5), mas la necesidad de fortalecimiento institucional,”
sirvieron de base para dividir la discusion que se presenta a continuacion (ver
también Tabla A-6.1 en el Anexo 1).”?

Equilibrio Macroeconémico

1. Endeudamiento Externo

La accién del Banco en un Pais genera necesariamente (“ceteris paribus”) un
aumento del endeudamiento externo. Esta situacion es particularmente importante
en el caso de Paraguay, ya que el programa de los afios 90 ha elevado el stock de la
deuda del Pais con el Banco, su principal acreedor externo, de 6% a 16% del PIB (o
de aproximadamente US$403 millones a US$894 millones) entre 1992 y 2002, y a
un incremento en el costo del servicio de esa deuda de casi 4 veces entre 1991 y
2003 (ver Graficos A-6.1 y A-6.2 en el Anexo 1, y Recuadro A-7 en el Anexo 2).
Aunque la estructura de este tipo de endeudamiento se caracterice por ser de largo
plazo y con tasas de interés relativamente bajas, el excesivo endeudamiento ha
generado, en el corto plazo, una elevada carga fiscal y a importantes retrasos en el
pago del servicio de su deuda.”*

Las proyecciones del servicio de la deuda externa contratada a la fecha sugieren que
nuevos incrementos generarian presiones fiscales dificiles de sostener, en particular
en el corto plazo (un aumento esperado de mas de US$30 millones o
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6.7

6.8

6.9

aproximadamente 14% en el servicio de la deuda entre 2003 y 2005, para
mantenerse en ese nuevo nivel hasta 2007), si no fueran acompanados de un
proceso de reforma que permita aumentar los ingresos o disminuir los gastos
fiscales.” Asi el Pais se ha visto forzado a buscar, a fines de 2003, la aprobacion de
un acuerdo “Stand By” con el Fondo Monetario Internacional (FMI) y de un
préstamo de emergencia de US$30 millones del BID (Programa de Proteccion
Social de Paraguay, PR-0147).

Sin embargo, las caracteristicas de corto plazo para el repago del PR-0147 podrian
estar, en la realidad, exacerbando, en el corto plazo, el problema de “cash-flow” del
endeudamiento externo paraguayo.”® Se estima que solamente el repago de este
préstamo representaria un aumento de aproximadamente US$16 millones (o 5,6%)
en el servicio de la deuda total del Pais en 2007 y 2008.”” Esto debe ser
interpretado como un “extra” sobre el arriba mencionado incremento de 14% en el
servicio de la deuda estimado a partir de 2003.

Otro aspecto preocupante respecto a la evolucion de la deuda publica se refiere a la
posibilidad que parte importante de los recursos del endeudamiento pudiera haber
sido destinada al pago de gastos corrientes (ver Capitulo II). En ese sentido, existe
la posibilidad de que recursos que tengan que ser repagados en moneda
internacional puedan no estar generando un correspondiente aumento de la
inversion, restringiendo asi las chances de crecimiento y de generacién divisas.”®

2. Reforma del Sector Financiero

Como fue discutido en el Capitulo II, a inicios de la década pasada Paraguay
liberalizo su sistema financiero y cambiario. A partir de alli, el Banco ha propuesto
a través de sucesivos ejercicios programaticos lograr una reforma mas integral del
sector. La EP de 1998, en particular, define una serie de resultados que se
esperaban de la accion del Banco en el sector: 1) mejoras en la eficiencia,
competitividad y transparencia del sistema que permitan aumentar la movilizacién
del ahorro interno y mejorar su asignacion; ii) aumento de la oferta y acceso al
crédito; y iii) reduccion de los costos de intermediacion. Esos objetivos son muy
similares a las condicionalidades para el sector financiero definidas por el Préstamo
Sectorial de Inversiones (PSI) aprobado en 1992 (ver Recuadro A-8 en el Anexo
2),”” que se referian a tres puntos fundamentales: i) crear un marco regulatorio
adecuado y fortalecer la supervision y transparencia de entidades financieras; ii)
redefinir el papel de la banca publica y aumentar su eficiencia; y iii) aumentar la
eficiencia y competencia del sistema financiero.

En cuanto a regulacion y supervision, hay que destacar que si bien el PSI impulso la
aprobacion de una nueva Carta Organica del Banco Central del Paraguay (BCP)
(Ley 489/95) y de una nueva Ley General de Bancos e Instituciones Financieras
(Ley 861/96), los afios que sucedieron a la vigencia de estas leyes estuvieron
caracterizados por un ritmo creciente de irregularidades y por el hecho de que el
BCP empez6 a ser requerido como prestamista de Ultima instancia, proceso que
desembocd, a partir de 1995, en una serie de crisis que llevaron al cierre de varias
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entidades, a la fuga de ahorros del sistema, y al endeudamiento del sector publico
(ver Recuadro A-1 en el Anexo 2).'"

Ademas, hoy en dia la supervision del sistema dista de ser satisfactoria, debido al
menos a la incidencia de tres factores: 1) falta de independencia de la
Superintendencia de Bancos (SB) dentro del BCP; ii) existencia de un nimero
importante de cooperativas de ahorro y crédito al margen de la supervision del
BCP; y iii) la utilizacion por parte de la SB de un sistema de seguimiento y
monitoreo que estaria sobreestimando la solvencia de capital de varias entidades
financieras supervisadas.''

Respecto a la reforma de la Banca Publica, los avances fueron escasos. El principal
banco publico del pais (Banco Nacional de Fomento, BNF), ha venido operando a
costa del progresivo deterioro de sus indicadores de solvencia, administracion,
gerenciamiento y calidad de préstamos.'®?

Finalmente, en términos de eficiencia del sistema, los diferenciales de tasas activas
y pasivas se mantuvieron elevados, tanto en guaranies como en dodlares, lo cual
actu6 como un factor limitante para la inversion doméstica.'”® En la actualidad, el
alto costo del crédito es consecuencia en parte de la desconfianza generalizada que
impera en el sistema luego de verse afectado por sucesivas crisis, y en parte por la
baja calidad del portafolio de préstamos de varias entidades.

Gobernabilidad

El mejoramiento de la gobernabilidad del pais fue claramente uno de los ejes
estratégicos de la programacion del Banco en Paraguay a lo largo del periodo 1991-
2002. Los cuatro documentos de Estrategia de Pais involucrados dentro de este
periodo hacen mencion al tema de la gobernabilidad como elemento clave para el
desarrollo del Pais.

Pese a la intervencion del Banco a través de varias operaciones y cooperaciones
técnicas,'® el objetivo de mejorar la gobernabilidad del pais no ha sido alcanzado, y
por el contrario, el pais se vio afectado a lo largo de la década por crecientes
dificultades para implementar las reformas necesarias y mejorar el funcionamiento
de sus instituciones para impulsar su desarrollo econdmico y social en forma
sostenida. Luego de mas de una década desde que fueran propuestas importantes
reformas, el Estado paraguayo sigue presentando graves falencias, que incluyen la
escasa independencia entre sus tres poderes, su alto nivel de intervencion en el
proceso productivo del pais, y su excesiva centralizacion, a lo cual debe sumarse el
bajo nivel de participacion y control de la ciudadania respecto a la accion del
mismo, resultando en graves problemas de corrupcion.

La debilidad institucional del Pais ha sido documentada a través de varios estudios.
Por ejemplo, de acuerdo a los indicadores de Kaufman et al., Paraguay se ubicaba
en el afio 2002 en el ltimo lugar del ranking de paises de América Latina y el
Caribe (ALC) en cuatro dimensiones definidas para estimar el nivel de
gobernabilidad de un pais, y pentiltimo en las restantes dos.'” Quizas atn mas
preocupante es el hecho de que, si se comparan a través del tiempo, los resultados
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indican que el Pais ha empeorado en las seis dimensiones con respecto al afio 1996.
Por otro lado, Huther y Shah utilizaron una metodologia diferente para construir un
indice de “governance quality” para varios paises, que clasifica a Paraguay en
Gltimo lugar en el ranking de los paises de la region.'*

Otro importante elemento de reforma institucional promovida por el Pais en los
afios noventa, y apoyado por el Banco, se referia a la mejora de la eficiencia y de la
equidad del sistema tributario del Pais.'"”’ La precariedad de la recaudacién se debe
en buena parte al problema de la evasion impositiva, que ha repercutido
fuertemente en toda la economia debido a la alta actividad econdmica informal, y
persiste para el caso de grandes contribuyentes. Segun informacion citada por el
propio Banco, en el afio 2000 mas de una cuarta parte de los inscriptos en el registro
de “grandes contribuyentes” se encontraban inactivos o tenian una participacion
limitada en la recaudacién.'®™  Segln informacion obtenida por OVE de la
Subsecretaria de Estado de Tributacion (SSET), la proporcion de impuestos
internos correspondientes a grandes contribuyentes ha caido en forma continua
desde el afio 1999.

La recaudacion de impuestos registrd una tendencia ascendente en la primera mitad
de los afios 90, explicada principalmente por la aplicacion del nuevo régimen
tributario aprobado a finales del afio 1991, asi como por el auge del comercio de
triangulacion. Sin embargo, a partir del afio 1994, cuando debia haberse aplicado
en forma plena la ley impositiva, se inicia la sancion de leyes que otorgan
beneficios, incentivos y/o privilegios sectoriales, con lo cual fue erosionandose la
base de los impuestos mas importantes.'” Por otra parte, las restricciones en la
frontera impuestas a partir de fines de 1995, redujeron el flujo de la triangulacion
comercial, imponiendo asi la necesidad de identificar nuevas fuentes alternativas de
ingresos. Asi, hacia finales de la década de los 90, dentro del progresivo deterioro
de la situacién econémica del Pais, se inicia una mayor recaudacion de impuestos
selectivos al consumo, en especial aquellos aplicados sobre combustibles.'

El reto de mejorar el funcionamiento de la justicia tiene un caracter particularmente
critico en el caso de Paraguay en funcion de la debilidad natural de un régimen
democratico recién restablecido. El Banco ha mencionado en la EP de 1998 su
intencion de “modernizar la capacidad operativo-administrativa de los Ministerios
y entes autonomos del sector publico”, y en la EP de 2000 el objetivo de consolidar
“los esfuerzos ya iniciados para el establecimiento de un sistema judicial confiable,
independiente, eficaz, previsible, agil, y accesible a todos los ciudadanos
paraguayos’.

Tal cual fue sefalado en el capitulo de contexto, la restitucion de la democracia y la
sancion de una nueva Constitucion a principios de la década pasada dieron lugar a
la creacion de una nueva Corte Suprema de Justicia, inaugurando una nueva etapa
con miras a la obtencion de un sistema judicial mds transparente, eficiente e
independiente. Sin embargo, transcurrida mas de una década desde aquel entonces,
el poder judicial sigue teniendo bajos niveles de confiabilidad y prestigio dentro de
la sociedad Paraguaya, y ademas de estar aquejado por problemas de congestion y

24



6.20

6.21

6.22

6.23

baja cobertura territorial, continia funcionando con importantes deficiencias en
cuanto a su independencia y previsibilidad.

El principal proyecto relacionado con el objetivo de mejorar el funcionamiento del
sistema judicial fue denominado “Programa de Modernizacion del Estado” (PR-
0081), aprobado en 1996,"'" que apoyaba la modernizacion institucional de la Corte
Suprema de Justicia (CSJ) y cuyo objetivo fue definido como “incrementar la
previsibilidad, independencia, imparcialidad, transparencia, rapidez, seguridad,
legalidad, y accesibilidad de las decisiones judiciales”. El proyecto incorpor6 en
su disefio varios indicadores para evaluar el cumplimiento de metas de
desarrollo.'"? Sin embargo, el Banco no ha brindado informacién alguna sobre la
evolucion de estos indicadores a lo largo de la ejecucion del programa. Es mas,
llama la atencidén que no se publique en forma periddica informacion confiable
sobre estadisticas basicas referidas al funcionamiento del sistema, como por
ejemplo niimeros de causas pendientes por juez, ingreso promedio de causas por
juzgados de distintas instancias, tasas de resolucion de casos, etc. Seguin un estudio
de consultoria reciente, el programa “logro avances significativos en cuanto a las
reformas administrativa y jurisdiccional de la Corte Suprema de Justicia”,'"> con
miras a su descentralizaciéon funcional, pero nuevamente, no se proporciona
informacion sobre el impacto de dichos cambios sobre la capacidad de gestion y la
transparencia del sistema. A lo anterior caben agregar los recientes acontecimientos
que afectaron a la Corte Suprema, tales como la renuncia de 3 de sus Ministros y el
enjuiciamiento politico de otros 3.

Productividad e Integracion

La economia paraguaya puede ser caracterizada por tener una fragil base de capital,
tanto fisico y financiero, asi como humano. Ademads, por ser pequena y abierta, y
depender de un pequefio nimero de productos de exportacion, la economia es
fuertemente afectada por las variaciones del mercado externo.

Por otro lado, la integracion de Paraguay al MERCOSUR eleva significativamente
la relacion comercial con los paises del bloque e impone importantes desafios para
el Pais que van desde mejorar su capacidad de negociacion comercial, hasta
redefinir su estrategia econdmica en funcion de ese nuevo contexto externo. Sin
embargo, a pesar de la prioridad definida al tema por todas las EPs del periodo, el
apoyo del Banco se ha concentrado en asistencia técnica a través de cooperaciones
técnicas, no habiendo ninguna operacion de préstamo directamente relacionada al
tema de la integracion comercial o que buscara explotar las ventajas comparativas
de Paraguay en el bloque, ni tampoco el potencial de expansion comercial (acceso a
otros mercados) generado por el proceso de integracion.

Asi, no sorprende que el tema productividad e integracion haya sido destacado en
los objetivos de las cuatro Estrategias de Pais preparadas por el Banco con el Pais:
como apoyo al crecimiento de la produccion en la EP de 1991; como
modernizacion de los sectores productivos en la EP de 1993; para “lograr un
crecimiento economico acelerado y sostenible a través del desarrollo de la
estructura productiva, basado en la competitividad...”, en la EP de 1998 (parrafo
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3.17); y finalmente como promocion de la competitividad “para asegurar una
efectiva participacion del Paraguay en el proceso de integracion regional” en la

EP de 2000 (parrafo 2.15).

La EP de 2000 define entre sus indicadores de desempefio relacionados a
productividad e integracion la obtencion de una tasa positiva de crecimiento per
capita de la economia; y avances en la diversificacion de la base productiva y
exportable. Mientras la EP de 1998 espera que la accién del Banco genere un
aumento en la productividad y eficiencia del capital y el trabajo. EI analisis del
Capitulo I ha mostrado que esos objetivos no se han alcanzado, el crecimiento del
PIB per cépita llega a casi —5% en el 2002, la estructura de la oferta agregada no
cambid, y no se pudo consolidar una reconversion productiva del Pais. Por otro
lado se observa una tendencia crecientemente negativa durante los ltimos afios de
la década de los noventa en la Productividad Total de Factores.

Por su propia naturaleza, asi como por la diversificacion de la accion del Banco
ocurrida a lo largo del periodo de analisis, el tema productividad e integracion
agrupa proyectos de varios sectores, entre los cuales los mas importantes, en
términos de la accion del Banco fueron transporte, energia y agricultura (ver Tabla
A-6.2 en el Anexo 1).

1. Transporte

Toda la inversion del Banco en transportes se ha concentrado en el sector vial. En
principio, la inversidn en ese sector tiene sentido en Paraguay: el sistema de
carreteras, la espina del comercio y economia paraguaya, es muy poco desarrollado,
en particular si se compara con sus socios en el MERCOSUR. Asi, la precariedad
del sistema vial constituye un obstaculo a la competitividad del Pais, al desarrollo
de la zona rural, y por lo tanto al crecimiento econdémico en general.

Histéricamente se ha observado una concentracion de la inversion del Pais en la
construccion y pavimentacion de vias principales, en desmedro de las rutas
secundarias y rurales.''> Dentro de este contexto, el apoyo del Banco al sector ha
estado dirigido hacia el financiamiento de la construccidon, pavimentacion y
mantenimiento de una red vial bdsica, aunque también ha promocionado el
desarrollo y mantenimiento de caminos vecinales con el objetivo de facilitar el
acceso de las poblaciones rurales a los mercados principales.

Los tres proyectos dirigidos hacia el financiamiento de obras en vias principales,
PR-0080, PR-0035 y PR-0113, comparten, de manera general, el mismo objetivo de
reducir los costos de transporte y facilitar el acceso a importantes corredores
comerciales. Por su vez, los dos proyectos de Caminos Rurales (PR-0026 y PR-
0104), pretenden aumentar el valor agregado de la produccion agricola mediante la
reduccion de los costos de transporte, y colaborar en la conservacion de la red de
caminos rurales. El Programa de Caminos Rurales I (PR-0026) identifica dos
clases de beneficios econdmicos cuantificables: el incremento del valor agregado
de la produccion agricola, y la reduccion de los costos de transporte no agricolas.
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Sin embargo, debe notarse que a pesar de las inversiones del Banco y de otros
donantes, la capacidad de planificacion del sector y los esfuerzos en mantenimiento
siguen siendo aun deficientes: “Los presupuestos para mantenimiento vial son los
primeros que sufren recortes en tiempos de restricciones fiscales. La deterioracion
ocasionada por falta de fondos para mantenimiento rutinario se traduce en altos
costos de operacion de vehiculos, paulatinamente reduce la transitabilidad de las
vias y genera la necesidad de adelantar la rehabilitacion de carreteras. (...) Un
andlisis del portafolio de proyectos viales del MOPC [Ministerio de Obras
Publicas y Comunicaciones] durante los ultimos cinco anos revela que la situacion
en los ultimos dos anos es precaria. En 2002 los fondos asignados a
mantenimiento eran 23% del nivel registrado en 1999, en el caso de la Direccion

de Vialidad y 14% en el caso de la Direccién de Caminos Vecinales”."'®

Las evaluaciones ex post requeridas por los dos proyectos de transporte concluidos
(PR-0080 y PR-0026) no se encuentran disponibles, de modo que no se cuenta con
informacion suficiente que permita realizar un andlisis del impacto de los
mismos.''” No obstante, la discusiéon anterior sugiere que de no resolverse los
problemas relacionados al ultimo, la sostenibilidad de las inversiones podria verse
comprometida.

2. Energia

El enorme potencial energético de la cuenca hidrografica paraguaya proporciona al
Pais una de sus principales ventajas comparativas y constituye una de sus
principales fuentes de recursos. El Banco, consciente de la potencialidad de este
recurso, ha financiado un volumen importante de fondos para el sector energético (2
proyectos que totalizan US$150 millones).

El Programa de Transmision y Distribucion Eléctrica (PR-0109), aprobado en 1991
y concluido en 1998, tenia tres objetivos principales: atender a la demanda
insatisfecha de energia eléctrica; mejorar la calidad y confiabilidad del sistema
eléctrico; y fortalecer institucionalmente a la Administracion Nacional de
Electricidad (ANDE). Por un lado, en términos de productos esperados, el proyecto
logré expandir de manera importante la cobertura de energia eléctrica en el Pais,
que pasé del 48% al 79% de los domicilios. Por otro lado, la expansion de la
cobertura gener6 un aumento en las pérdidas técnicas del sistema, a la vez que la
incapacidad de generar una recuperacion tarifaria adecuada pondria en riesgo la
viabilidad de ANDE. Como la evaluacion ex post requerida por el proyecto no esta
disponible, no se puede saber con precision cuales han sido los resultados
alcanzados. Reportes verbales y observaciones obtenidas a partir de misiones de
inspeccion sugieren que el proyecto habria permitido la proliferacion de pequefios
negocios, aunque no existe cuantificacion, ni corroboracion empirica (desde un
punto de vista técnico/cientifico) de la causalidad de este fenomeno. Ademas, los
resultados positivos del programa (si existieren) podrian verse comprometidos de
no mediar en el corto plazo medidas correctivas: “la sustentabilidad de los logros
alcanzados depende, en gran medida, de nuevas inversiones en infraestructura y de
un incremento en la eficiencia, calidad y productividad de ANDE” ' '
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3. Sector agropecuario

Las caracteristicas del sector agropecuario de Paraguay, un pais
preponderantemente agricola, y su evolucion reciente muestran que:

o Paraguay es béasicamente un pais que se autoabastece de alimentos: la casi
totalidad de la oferta de alimentos es producida internamente, con la
excepcion, parcial, del trigo;

o el sector agropecuario es la principal fuente de empleo en el Pais;

o la poblacion rural representa el 45% de la poblacion total del pais. Sin
embargo, como la migracion rural-urbana es menor que la tasa de
crecimiento poblacional, la poblacion rural sigue creciendo, lo que resulta
en una demanda creciente (e insatisfecha) de empleo en el sector,
agravando los serios problemas de pobreza rural existentes;

o la poblacién rural pobre es de alrededor de 1,5 millones de personas, algo
menos que la tercera parte de la poblacion del pais o aproximadamente 60%
del total de la poblacion rural;

o la produccion agricola en las ultimas dos décadas ha crecido,
fundamentalmente, como consecuencia de la expansion del area cultivada,
en particular de la soja, que en la actualidad ocupa el 30% del area total

cultivada;

o en tanto que la produccion de soja crecio al 8% anual en los Ultimos 10
afios, el resto de los principales cultivos lo hizo al 1% anual;

J los rendimientos de los principales cultivos han caido con respecto a los de
los paises con condiciones ecoldgicas comparables a Paraguay;

o pese a los devastadores efectos del “picudo del algodon”, Paraguay

mantiene, si bien disminuida, competitividad en la produccion de esta fibra,
la principal “cash crop” al alcance de muchos pequefios productores;

o el sector publico ha estado involucrado desde hace varias décadas en la
transformacion de tierras publicas en asentamientos campesinos. Este
esfuerzo ha sido parcial y consecuentemente, sus logros modestos;' > y

o el sector agropecuario es la principal fuente de exportaciones de bienes del
Pais. Si se incluye la agroindustria (fundamentalmente elaboracion de
aceite de soja), la participacion del complejo agropecuario llega al 70% del

total de las exportaciones de Paraguay.

En ese sentido, es evidente que el desarrollo del sector constituye un
importantisimo factor de crecimiento para el Pais asi como de alivio a la pobreza, y
que las politicas y programas vinculados a la agricultura y a la ruralidad debieran
recibir atencion prioritaria.. Sin embargo, aunque las intervenciones del BID en el
sector agropecuario/rural de Paraguay se han centrado en importantes aspectos de la
ruralidad (caminos rurales, desarrollo de fincas algodoneras), pero a una escala que
no se condice con su enorme importancia econdmica y social (el sector
agropecuario corresponde a aproximadamente una cuarta parte del PIB de
Paraguay). Mas aun, la cartera agricola del Banco viene reduciéndose a lo largo del
tiempo en Paraguay.
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En el periodo analizado el Banco aprobd tres proyectos (estrictamente)
agropecuarios relacionados con el aumento de la productividad y la promocion de
la integracion: i) Programa de Consolidacion de Colonias Rurales (PR-0083) en
1992; ii) Programa de Desarrollo de Pequefias Fincas Algodoneras (PR-0082)
aprobado en 1998 y iii) Diversificacion de la Produccion Agricola (PR-0084)
aprobado en 2000. El primero esta concluido, el segundo se encuentra en avanzado
estado de ejecucion, y del tercero, habiendo transcurrido dos terceras partes del
tiempo previsto para su ejecucion, se ha desembolsado el 6% del monto
aprobado.'?!

El Programa de Colonias Rurales fue un proyecto extremadamente complejo (tres
subproyectos y nueve componentes).'”> En la revision efectuada en la Sede del
Banco al informe de terminacioén del proyecto (junio de 2001), se listan, entre las
“lecciones aprendidas”, la imposibilidad de medir el impacto del proyecto.'” El
Programa de Desarrollo de Pequenias Fincas Algodoneras se vio afectado por la
debilidad e inestabilidad del marco institucional, la insuficiente generacion de
tecnologias apropiadas para los pequefios agricultores participantes de proyecto y
falta de suficiente apoyo para implantar la tercerizacion de la asistencia técnica.'*

Las estimaciones de OVE indican que mientras el crecimiento de la produccion
agropecuaria en los 80s duplico él de la década anterior, y se compara
favorablemente con lo ocurrido en la region durante el mismo periodo, en la Gltima
década el sector agropecuario paraguayo crecidé al 2,1% anual, en tanto que la
region lo hizo al 2,7%. La mayor parte de este crecimiento corresponde a la soja,
en tanto que el de los alimentos basicos ha sido mucho menor.

Todo lo anterior sugiere que el Pais no haya podido alcanzar todavia “un aumento
sostenido en la productividad del sector agropecuario” como definido en los
objetivos de la EP de 2000 y que los efectos del programa agropecuario del BID en
Paraguay en los noventa han sido muy modestos, conclusion a que ha llegado el
mismo Banco después de un ejercicio de evaluacion conducido por la Division de
Recursos Naturales y Medio Ambiente de la Region 1.'*

Combate a la Pobreza

Paraguay es no solamente uno de los paises mas pobres de la region, como también
el que presenta una de las peores distribuciones del ingreso. En funcidon de esos
factores, y de la importante proporcion de poblacion rural, se encuentra que el
problema de la pobreza en Paraguay sea en gran medida rural.

Como se ha discutido en el Capitulo II, la aparente contradiccion entre altos niveles
de pobreza e indicadores sociales relativamente positivos se explica, en parte, por
presentar una poblacion reducida y concentrada en un 4rea limitada, lo cual reduce
los costos de la politica social, y, en parte, por la estrategia para el combate a la
pobreza que tradicionalmente ha seguido Paraguay: de un enfoque basado en la
creacion de capacidades, con menor énfasis y sin articulacion con la creacion de
oportunidades. De esa manera, el Pais no ha generado las oportunidades necesarias
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para que las crecientes inversiones sociales se traduzcan en reducciones sostenibles
en los niveles de pobreza extrema.'

Asi, el lento crecimiento de principios de los noventa y la perdida de casi 13% del
producto interno bruto por persona después de 1995 resultdé en un saldo muy
negativo para el pais en términos de empleo e ingresos. Adicionalmente, el
reacomodo del sector agricola ocasionado por la caida en los precios
internacionales del algodon, deterior6 significativamente el ingreso de los pequefios
productores agricola, aumentando asi, alin mas, la disparidad de ingresos entre las
zonas urbanas y rurales. Como resultado, la pobreza global y, especialmente, la
pobreza extrema aumentaron significativamente entre 1995 y 2001."%” La pobreza
global aument615% (de 31% a 36% de los hogares)'*® y la extrema 19% (de 14% a
17%) respectivamente.

Como resultado del negativo rendimiento econdémico de Paraguay durante los
noventa, el logro de la meta del milenio de reducir la incidencia de pobreza extrema
a la mitad para el afo 2015, se ha alejado aun mas con respecto a principios de la
década. Con base en datos del afio 2001, Paraguay necesitaria crecer en términos
de ingreso per cépita a una tasa igual o superior al 3,2% al afno para poder reducir el
nivel de pobreza extrema al 7%, lo que es equivalente a la mitad de la incidencia
observada en 1995. Aunque esta cifra no parece especialmente alta, la posibilidad
de lograrlo son casi nulas si se considera la historia reciente.

Si se observa el Grafico A-6.3 en el Anexo 1, se hace evidente que si la historia de
la década los noventa se repite en los proximos afios, Paraguay no s6lo no lograra la
meta del milenio, sino que se alejard aun mas de ella. No obstante, aunque la
historia reciente no puede ser utilizada para medir las posibilidades de lograr la
meta del milenio, es importante hacer notar que, sin considerar cambios importantes
en la distribucion del ingreso, con una tasa de crecimiento per capita promedio de
1% anual, serian necesarios cerca de 45 afos para lograr la meta, y si esa tasa se
duplica el tiempo esperado se reduciria a menos de la mitad.

La inversion del Banco en el area de combate a la pobreza sigue el patron
observado en el Pais y ha sido hecha basicamente a través de mejoras de
capacidades y en menor medida en el apoyo a oportunidades, como en el caso de
microempresa y en el sector de agricultura.'” La Tabla A-6.3 en el Anexo 1,
presenta aquellas operaciones que tenian como objetivo principal la reduccion de la
pobreza. De los 12 proyectos listados en la tabla, 5 estan concluidos, y uno (Global
de Crédito a la Microempresa II, PR-0094), tiene la casi totalidad de sus recursos
desembolsados.

1. Sectores sociales

Como se puede notar, el Banco ha concentrado parte importante de su accion en el
combate a la pobreza en el apoyo al desarrollo de capacidades: 8 de los 12
proyectos, o aproximadamente US$275 millones de los US$345 millones (80%)
invertidos por el Banco en el tema. De esos 8 proyectos, 4 se encuentran
concluidos y seran discutidos con mas detalle en lo que sigue.
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Vivienda - Aprobado en marzo de 1992, el Programa de Apoyo al Reordenamiento
del Sector Habitacional (PR-0031) representd para el Banco la primera operacion
de su tipo en el sector habitacional, ya que no so6lo promovia la construccion de
soluciones habitacionales bésicas, sino que buscaba la reforma del sector, apoyando
la implementacion de la nueva politica habitacional, tanto en sus aspectos técnicos
como financieros y administrativos.'*

El programa fue poco efectivo en alcanzar sus objetivos de desarrollo. Por un lado,
el niimero de beneficiarios del programa fue considerablemente menor a lo
previsto.”*!  Por otro lado, un programa disefiado para no beneficiar a grupos
relativamente menos pobres, termind beneficiando a un buen nimero de estos. Sin
embargo, los principales factores de juicio para que esta evaluacion considere que
la efectividad del programa fue baja, son que indudablemente hubo pocos logros
atribuibles al programa en cuanto a la reforma al sector habitacional, y el bajo nivel
de sostenibilidad de las inversiones realizadas. El Consejo Nacional de Vivienda
(CONAVI) y el Banco Nacional de la Vivienda (BNV), cuentan con pocos recursos
para su funcionamiento, y persistieron en su politica de promover la construccion y
financiamiento directo de viviendas. Por otro lado, existe poco interés del sistema
bancario tradicional en el financiamiento del sector vivienda, lo cual es complicado
ain mas por la crisis del sector financiero aun no resuelta. Mas atn, el sistema de
financiamiento creado por el programa experimentd también problemas
relacionados a: las debilidades en la instauracion de los préstamos a la vivienda por
las sociedades de ahorro y préstamos, lo cual llevo a la creacion de una cartera de
préstamos de mala calidad (con alto indice de morosidad y con garantias de baja
calidad); la deficiente capacidad de supervision y regulacion por parte del BNV de
las sociedades de ahorro y préstamos que no permiti6 identificar el riesgo al que
estaban expuestas; y a la falta de proteccion al riesgo moral que llevo a que el BNV
tuviera que asumir la administracion de la cartera de préstamos de las sociedades
que quebraron.

Sin embargo, que el programa modificara sus directrices originales para incluir
como beneficiarios del programa al grupo de menores ingresos, mostrd que
programas de construccion por ayuda mutua pueden ser funcionales en el Paraguay,
lo cual no fue considerado como posible en el disefio original.'*

Educacion - Para principios de los noventas, Paraguay habia experimentado uno de
los mayores aumentos en matricula de educacion primaria de la region, alcanzando
a la gran mayoria de los nifios en edad de asistir a la educacién primaria (90%). La
matricula a nivel preescolar creci6 a un ritmo aiin mas acelerado, pero con un nivel
de cobertura considerablemente menor (32%). A pesar del éxito en la expansion
del sistema educativo, éste continuaba produciendo bajos niveles en la calidad de la
ensefianza, en el aprendizaje y en la eficiencia terminal. Para finales de 1992, y a
través de un amplio proceso participativo, se acordaron los lineamientos generales
de una reforma educativa que priorizaba la atencion a los aspectos cualitativos de la
educacion, especialmente el mejoramiento de la educacion preescolar y primaria.
En enero de 1993, el Ministerio de Educacion y Cultura (MEC) decidio6 reorganizar
la educacién primaria en un ciclo basico de nueve afnos que incluye primaria de seis
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afios y tres afios de ensefianza intermedia. Las reformas también incluyeron bajar a
cinco afos el ingreso al preescolar y a seis afios a la escuela primaria; ampliar la
cobertura preescolar y la primaria; elaborar e implementar nuevos curricula para la
primaria y la formacién docente; y mejorar la infraestructura fisica de escuelas e
institutos de formacion docente.

Aprobado a finales de agosto de 1993, el Programa de Mejoramiento de la
Educacion Primaria (PR-0025), apoyaba estas reformas y buscaba mejorar el
rendimiento académico, reducir las tasas de repeticién y optimizar el uso de los
recursos destinados al financiamiento de la educacion basica, a través de dos lineas
generales de politica.'*® Por un lado, el programa incluia una propuesta orientada a
mejorar directamente la calidad de la ensefianza y de los maestros (nuevos
curricula, capacitacion a maestros, dotacion de textos y materiales didacticos,
mejoras en la infraestructura fisica de las escuelas, cambios en los planes de estudio
para formacion de maestros, capacitacion de formadores de maestros, implantacion
de un sistema permanente de actualizacion docente).** Por otro lado, el programa
se proponia fortalecer institucionalmente al MEC en sus roles de gerencia,
administracion y supervision del sistema (sistemas de informacion de gerencia,
administracion, y evaluacion de la educacion, y redefinicion del modelo de
supervision).

El programa tuvo logros muy significativos en su proposito de reformar el sistema
educativo basico y se ha constituido en unas de las banderas de la accion del Banco
en Paraguay. Dentro de estos logros debe destacarse que el Banco ha sido
instrumental para generar las condiciones necesarias para la implementacion de la
Reforma, a través de una continua presencia técnica y politica en los procesos que
se dieron al interior del pais. Adicionalmente, el programa dejé establecidos, de
manera sustentable, los sistemas de informacion necesarios para procurar la toma
informada de decisiones de politica. Finalmente, cabe destacar la importante
cobertura del programa en las zonas rurales del Pais.

Sin embargo, el saldo resulta menos positivo cuando se analizan las propuestas
pedagogicas generadas por el programa. Una de sus principales propuestas
pedagodgicas (a nivel piloto), conocida como Escuela Activa, mostré resultados
mixtos. Por un lado, una evaluacion de impacto al final del programa sefialé que si
bien las mediciones de aprendizaje en las Escuelas Activas resultaban
significativamente mayores en comparacion con los resultados en escuelas
tradicionales, estas mediciones quedaron muy lejos de alcanzar niveles
satisfactorios. Debe destacarse la debilidad técnica de dicha evaluacion, en
particular en lo que respecta al impacto en el aprendizaje, lo que impide determinar
las causas de las diferencias en aprendizaje entre escuelas (la evaluacion asigna toda
la diferencia al programa, sin distinguir entre los efectos de los diferentes insumos
provistos por el programa). En el pais qued6 la impresion general de que el
programa no fue efectivo en cuanto a incrementar los resultados académicos. Sin
embargo, existe consenso en la capacidad del programa de generar otro tipo de
beneficios, igualmente importantes, como son la participacion de los alumnos en el
proceso educativo, y una incipiente transformacion en las estrategias de ensefianza.
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Asimismo, el intento de generar una propuesta de educacion bilingiie en el
Paraguay result6 en un modelo desarticulado al subestimar las complejidades del
bilingiiismo paraguayo.'*’

Agua y saneamiento - Segun cifras de 1993, Paraguay contaba con uno de los
niveles de cobertura de servicios de agua potable (29%) y saneamiento (11%) mas
bajos de la regiéon. Aunque considerablemente menos dramadtica, la cobertura de
estos servicios en el area urbana aun presentaba un déficit considerable (53% y 22%
respectivamente). Por un lado, la falta de una politica tarifaria que procurara la
recuperacion de los costos, y por el otro, la falta de una definicién clara de las
reglas de operacion del sector, los entes que lo conformarian y de las atribuciones
especificas de estos, dificultaba la obtencion y la potenciacion de los recursos
necesarios para la expansion de estos sistemas.

El Programa de Agua Potable y Saneamiento Urbano (PR-0064), aprobado por el
Banco a principios de 1995, se proponia establecer un nuevo marco legal e
institucional para el sector y mejorar la eficiencia del ente encargado del servicio a
localidades urbanas, (Corporacion de Obras Sanitarias, CORPOSANA), a través de
su fortalecimiento institucional, con el fin de dar sostenibilidad al incremento en
cobertura de los servicios de agua potable y alcantarillado de la poblacién urbana,
que se conseguiria con las obras financiadas por el programa.

El programa resultdé poco efectivo en términos de alcanzar sus objetivos. Por un
lado, los niveles de cobertura alcanzados por el programa en las zonas urbanas
fuera de Asuncion resultaron menores a un tercio de lo planeado. En su
componente de obras el programa se enfrento a rechazos de la poblacion por la
construccion de obras de tratamiento de aguas negras, asi como a problemas de
disefio técnico. Por otro lado, no se logré implantar el marco legal e institucional
para el sector en los tiempos, ni con la solidez necesaria. Finalmente, el programa
tuvo resultados escasos en su componente de fortalecimiento institucional, lo cual
se percibe en el bajo nivel de cumplimiento por parte del organismo ejecutor de las
metas establecidas en el contrato del programa. Esto se explica, por una parte, por
las dificultades encontradas en modernizar el sistema tarifario, pero
indudablemente, el hecho de que solo la mitad de los estudios previstos fueran
realizados, y el hecho de que la mayoria de las recomendaciones de éstos no fueran
implementadas es un factor que explica el escaso nivel de logro del componente, y
pone en duda la sostenibilidad de las inversiones financiadas por el programa.

Inversion social - Para mediados de los noventas, se evidenciaba el claro deterioro
de los indicadores de pobreza en el area rural, a pesar de una leve mejora en
Asuncion. En 1992, mientras que 15% de la poblacion de Asuncion vivia en
condiciones de pobreza, la cifra correspondiente para la poblacion rural alcanzaba
el 55%. Ademads de la pobreza rural, también resultaban preocupantes los niveles
de riesgo social al que estaban expuestos los grupos vulnerables del Paraguay
(nifios y adolescentes de la calle, mujeres en situacion de riesgo, personas expuestas
a situaciones de marginalidad urbana, ancianos, indigenas y discapacitados). Por
otro lado, Paraguay no contaba con una politica explicita orientada a resolver los
problemas de las poblaciones pobres y en situacion de vulnerabilidad, y los escasos
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recursos nacionales y privados destinados a los programas de bienestar social — la
gran mayoria de los pocos programas de bienestar social implementandose en el
Paraguay dependian de financiamiento externo — adolecian de baja efectividad.

En abril de 1996 el Banco aprueba el Programa de Inversiones Sociales (PR-0075),
conocido en el Paraguay como PROPAIS. Este programa se propuso contribuir a
mejorar la calidad de vida de las poblaciones vulnerables y en extrema pobreza, a
través de dos lineas de accion. Por un lado, proporcionaria un fondo de inversion
social (FIS) que financiaria pequefios proyectos enfocados a las poblaciones en
extrema pobreza y vulnerable.*® Ademas de incrementar directamente y de forma
significativa la oferta de servicios de bienestar social, este componente pretendia
incorporar el potencial de las entidades privadas y sin fines de lucro, asi como de
las organizaciones comunitarias, en la prestacion de servicios sociales. Por otro
lado, reforzaria a la Secretaria de Accion Social (SAS) en sus funciones de
definicion de politicas de bienestar social y de racionalizacion, focalizacion y
consolidacion del gasto publico en dichos programas. Finalmente, el programa de
préstamo iria acompanado por una cooperacion técnica no reembolsable, destinada
a financiar proyectos dirigidos a los nifios y adolescentes trabajadores de la calle.

Para agilizar el proceso de ejecucion que era extremadamente lenta, se autorizo la
contrataciéon de consultores para la elaboracion de proyectos. Sin embargo, la
aceleracion de los desembolsos tuvo como contraparte la ruptura de la dindmica
original establecida para los FIS: el programa comenz6 a ser impulsado por la
oferta (supply-driven), con consecuencias negativas para la focalizacién de los
beneficios y a la pertinencia de los proyectos financiados por el programa. Asi,
PROPALIS lleg6 de manera desproporcionada a poblaciones, si bien pobres, no en
extrema pobreza o con mayor lejania. Es decir, PROPAIS llegé en forma
desproporcionada a comunidades que resultaban de menor “costo” para participar
en proyectos.

A mas de un afio de su finalizacion, es dificil establecer el impacto de PROPAIS en
las comunidades beneficiarias. Esto se debe, en parte al menos, a que el proyecto
no consiguié implementar en el tiempo estipulado el Sistema de Informacion,
Formulacion Evaluacion y Monitoreo (SISFEM) financiado por el programa como
parte de su componente de fortalecimiento institucional. De esta manera, no existe
una linea de base contra la cual comparar la situacion actual de los beneficiarios del
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programa.

Sin embargo el andlisis desarrollado por OVE indica que la distribucion de los
proyectos como un todo es considerablemente uniforme a través de los grupos de
pobreza indicando falta de focalizacion. El andlisis muestra también que 51% de
los proyectos fueron realizados en Distritos no elegibles bajo el primer requisito
técnico de elegibilidad del programa y que s6lo 54% de los proyectos de educacion
y capacitacion financiados con fondos de inversion, fueron realizados en Distritos
que eran elegibles de acuerdo a los dos requisitos técnicos de elegibilidad. Como
un todo, nicamente 47% de los proyectos financiados por PROPAIS con fondos de
inversion fueron financiados en Distritos que cumplian con ambos requisitos
técnicos.
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Finalmente, se destaca que al final del programa la SAS habia conseguido cierto
grado de avance en posicionarse dentro de la estructura ejecutiva y hacerse visible
para la sociedad civil, como lo destaca un Informe de Evaluacion Técnica del
programa. Sin embargo, alin se perciben grandes debilidades institucionales al
interior de la SAS, y sobre todo, se aprecia una fuerte dependencia de recursos
externos al presupuesto nacional para financiar la politica de bienestar social del
Gobierno Nacional, lo que representa un riesgo a la sustentabilidad de las
inversiones del programa.

2. Crédito a microempresas

El Programa Global de Crédito para Microempresas (PR-0013) (PGM), surgi6 a
principios de los noventa en respuesta a una iniciativa del Banco y del Gobierno de
Paraguay para tratar de incrementar y hacer mas eficiente el acceso al crédito para
la actividad microempresarial, cuyas alternativas de financiamiento se restringian a
la autofinanciacion o a la celebracion de acuerdos informales y de muy alto costo.
El objetivo principal de este primer programa fue definido como “incrementar la
corriente de créditos a precio razonable para las microempresas por intermedio de
instituciones financieras reglamentadas de acuerdo con las normas y mecanismos
de mercado” (documento PR-1848). Se procurd también promover ‘el
conocimiento de los requisitos especiales del crédito para la microempresa en el
marco de las instituciones reguladoras del pais”, y también, a través del
componente de cooperacion técnica, “desarrollar un nuevo marco institucional que
aseguraria a las microempresas su acceso continuado al crédito y a la asistencia
técnica”.

El Programa Global de Crédito a la Microempresa II (PGM2) (PR-0094, aprobado
en junio de 1997), fue disefiado de manera muy similar al anterior (tenia un
componente de préstamo a los microempresarios y otro de fortalecimiento
institucional).

En cuanto a los resultados disponibles, el PCR del primer Programa sefiala por un
lado que “los resultados esperados en ambos componentes de este Programa han
sido superados”."*® Sin embargo, el documento agrega que si bien “ha aumentado
la corriente de créditos al sector microempresario”, y “la actitud de las IFI hacia
los microempresarios ha evolucionado favorablemente”, no se logr6 contar con “un
canal  autosuficiente  debidamente  implantado (de crédito para la
microempresa)”."’ Las razones que se esgrimen en el documento para justificar el
incumplimiento de este objetivo son: 1) que el tiempo de ejecucion “efectivo” del
programa fue muy corto; y ii) que el crédito a la microempresa ocupa todavia una
fraccién minima de la cartera global de las IFI participantes del programa. Cabe
agregar que ambas justificaciones son endogenas al proceso de programacion y
ejecucion del proyecto, y por ende no son iddneas para explicar el incumplimiento
del objetivo programado.

Un estudio de caso llevado a cabo por la Oficina de Evaluacion de Operaciones del
Banco (EVO) en 1998 extrae de las conclusiones de las evaluaciones intermedias y
ex post la siguiente informacion:'** i) el PGM se convirti6 en la fuente de
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financiamiento externo mas importante de las microempresas; ii) hubo un impacto
favorable constatado en el incremento de los ingresos de las microempresas como
consecuencia de la ayuda crediticia del Programa: un 80% de los microempresarios
encuestados dijeron haber aumentado sus ventas, mientras que el 74% de estos
ultimos lo atribuyeron al crédito recibido. También debe rescatarse, por otro lado,
el esfuerzo sistematico de seguimiento y supervision de resultados intermedios y
finales, a través del organismo ejecutor, el Banco, y auditorias externas.'*’

En cuanto al impacto del PGM, el estudio de caso realizado por EVO reportaba lo
siguiente:'** 1) los microempresarios de menores ingresos mantenian bajos niveles
de acceso al crédito, en comparacion con los niveles de ingreso mediano y alto,
independientemente de si pertenecian al grupo de beneficiarios directos del
Programa o no. En particular, el 40% de los microempresarios que conformaban el
grupo de bajos ingresos o de subsistencia tenian acceso a aproximadamente 5% del
crédito; ii) se pudo verificar que para los estratos de ingresos bajos y medios la
proporcion de mujeres participantes en actividades microempresariales era algo
mayor en el grupo beneficiario que en el grupo comparativo, mientras que ocurria
lo contrario para el caso de ingresos altos. El estudio no reporta informacion alguna
respecto al impacto ambiental del Programa. Llama la atencion ademas que el PCR
no desarrolle el tema de impacto del Programa en ninguno de los tres temas
mencionados (pobreza, participacion de la mujer, y medio ambiente) mas alla de
alguna observacion puntual.

Por otro lado, pese a no haber finalizado su ejecucion, y a la ausencia generalizada
de indicadores de seguimiento adecuados, una lectura de la informacion disponible
en el sistema de monitoreo y evaluacion del Banco (ISDP) indica, para el PGM2,
que mas alla de la breve mencion en algunos casos sobre convenios y consultorias
especificas, no existe informacion o estimacion alguna sobre cudl seria el impacto
de medio término del Programa respecto a reduccion de la pobreza, la ampliacion
del microcrédito al &mbito rural, la participacion de la mujer, y la conservacion y
proteccion del medio ambiente. El mismo ISDP alerta sobre problemas
relacionados con altas tasas de interés que terminan siendo cargadas a los
microempresarios, asi “el Programa (...), no estaria beneficiando en forma final a
los demandantes de crédito, ya que las tasas finales no son aptas para la
realizacion y desarrollo de negocios en los términos macroeconomicos
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actuales”.

Fortalecimiento Institucional

Aunque la necesidad de fortalecimiento institucional pueda ser considerada como
elemento presente en los cuatro ejes discutidos arriba, su reconocida importancia,
tanto por el Banco como por el propio Pais, nos induce a una breve discusion
especifica a ese tema.

Como ya se ha mencionado diversas veces en este informe, el BID viene sefialando
constantemente a lo largo de todo el periodo 1991-2002 que las limitaciones
institucionales existentes en Paraguay constituyen un obstaculo al desarrollo del
Pais y afectan negativamente el alcance de los objetivos planteados por el Banco en
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sus operaciones. En funcion de eso, no apenas los proyectos financiados en el Pais
contienen un componente de fortalecimiento institucional, sino también se estima
que aproximadamente mitad de los recursos de Cooperaciéon Técnica aprobados
para Paraguay en el periodo, se destinaron a fortalecimiento institucional.

Esas limitaciones son de tal suerte reconocidas por el propio Pais, que el item
fortalecimiento institucional constituye el cuarto principal elemento de su
endeudamiento externo, sobrepasando areas como educacion y salud. Sin embargo,
los problemas todavia presentes en el funcionamiento y organizacion del sector
publico frustran las expectativas del Gobierno, cuyos funcionarios sefialan la poca
efectividad de estas inversiones.

Esa poca efectividad es, en parte, resultado de las propias caracteristicas de la
intervencion del Banco que tiende en gran medida a: 1) crear unidades ejecutoras,
que por su naturaleza externa a los ministerios de linea no transfiere “know-how” o
fortalece la institucion; ii) financiar “medios” como sistemas de informacion y
procesos, sin necesariamente cambiar la efectividad de las actividades fin; iii)
basarse en la contratacion de consultores externos; y iv) basarse en acciones
individuales aisladas del marco general del servicio publico paraguayo. En
resumen, no se percibe en la programacion una vision de largo plazo para
incrementar la eficiencia de la cartera a través de un plan integrado de
fortalecimiento de la capacidad de ejecucion local.'*.

Por otro lado, el Programa Interamericano de Macroeconomia Aplicada (PIMA),
una de las acciones del Banco mas efectiva en generar capacidad técnica en los
cuadros del sector publico paraguayo, dejo de ser financiada en un contexto en el
cual el Gobierno, por escasez de recursos, no es capaz de solventar la capacitacion
necesaria con recursos propios.
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7.3

VII. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Conclusiones

El periodo de anélisis de ese informe estd marcado por dos elementos principales:
por el proceso de democratizacion del Pais que empieza con el derrocamiento de la
dictadura del General Stroessner después de 35 afios en el poder, y por un deterioro
de la economia, en particular a partir de la segunda mitad de la década de los
noventa, jamas visto en por lo menos los ltimos cincuenta afios.

El periodo presenta también varios maximos histdricos en la accion del Banco en
Paraguay: en lo que se refiere al nimero de préstamos aprobados; al volumen de
recursos asignados; y al tamafio promedio y mediano de los préstamos. El continuo
crecimiento de la cartera del Banco en el Pais, la falta de crecimiento de la
economia, y las devaluaciones recientes de la moneda han elevado el stock de la
deuda del Pais con la Institucion, su principal acreedor externo, de 6% a 16% del
PIB entre 1992 y 2002, e incrementado también el costo del servicio de esa deuda
en casi 4 veces entre 1991 y 2003. Aunque la estructura del endeudamiento externo
paraguayo se caracterice por ser de largo plazo y con tasas de interés relativamente
bajas, el nivel del endeudamiento ha generado, en el corto plazo, una elevada carga
fiscal e importantes retrasos en el pago del servicio de su deuda. En este contexto,
existe la posibilidad de que el crecimiento reciente de la cartera del Banco en el
Pais y en particular, por su naturaleza, la aprobacion del préstamo de emergencia en
2003, vengan a aumentar, en los proéximos afos, el problema de liquidez hoy
existente.

La falta de lineas de base, evaluaciones ex post, indicadores y/o metas relacionadas
a los resultados (“outcomes”) esperados de los proyectos, asi como la inadecuada
definicion de los objetivos de desarrollo en las sucesivas EPs, impiden distinguir la
contribucion marginal de las operaciones aprobadas por el Banco y dificultan la
apreciacion del impacto de la accion del Banco en el Pais. No obstante, se destacan
los siguientes puntos:

o En lo que se refiere a gobernabilidad, Paraguay enfrenta el desafio de largo
plazo de mejorar la calidad y efectividad de sus instituciones
gubernamentales y reducir el tamafo del sector informal. Sin embargo, el
periodo analizado, y en particular los afios post-1995, estuvieron
caracterizados por un empeoramiento de los indicadores de gobernabilidad
y por un aumento en la inestabilidad politica. Luego de mas de una década
desde que fueran implantadas importantes reformas, el Estado paraguayo
sigue presentando importantes limitaciones, que incluyen la escasa
independencia entre sus tres poderes, su excesiva centralizacion, y el bajo
nivel de participacion y control de la ciudadania respecto a la accion del
mismo, resultando en graves problemas de corrupcion. En lo que se refiere
a la accion especifica del Banco en las areas en las cuales ha intervenido se
observan avances parciales: '*° en el ambito fiscal, los resultados obtenidos
fueron limitados, a la vez que los cambios mas significativos impulsados
por el Programa Sectorial de Inversiones (PSI) financiado por el Banco no
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se sostuvieron en el tiempo, a pesar de que el diagnostico de la
problematica y de las necesidades de reforma en varios sectores estratégicos
definidos por el PSI fue fundamentalmente correcto. El PSI contribuyo,
también, a apoyar un proceso de modernizacion institucional que se iniciaba
en el Pais pero que todavia requiere consolidarse. A ese respecto, se
observan los limitados avances obtenidos hasta el presente, y las
dificultades de ejecucion encontradas por el Banco en el area de
modernizacion del Estado.

El periodo de andlisis se caracteriza por un importante deterioro de la
economia y por varias crisis del sector financiero, y a pesar de que las
estrategias aprobadas por el Banco durante el periodo resaltaban la
necesidad de ajustes macroecondmicos y de fortalecimiento del sector
financiero, el PSI (aprobado en 1992), fue la unica operacion financiada por
el Banco directamente relacionada a estabilidad macroeconémica. Los
avances obtenidos por el Programa han sido parciales. En términos
generales no se ha logrado incrementar la eficiencia y la confiabilidad del
sector financiero, y varios de los objetivos planteados por esta operacion a
principios de la década pasada siguen siendo hoy en dia temas pendientes de
reforma.

Las inversiones del Banco en infraestructura han podido alcanzar sus
principales metas fisicas. En ese sentido, en lo que se refiere al sistema vial,
se podria esperar resultados en términos de reduccion de los costos de
transporte, pero no se ha podido encontrar datos, en el Banco o en otras
fuentes, para substanciar esa hipotesis. En el sector de energia se destaca el
logro de una importante expansion de la cobertura eléctrica. Sin embargo,
debe notarse que estas inversiones en infraestructura pueden estar
comprometidas por los serios problemas de sostenibilidad existentes:
relacionados a mantenimiento en el caso de transportes, y a la inadecuada
estructura tarifaria en el caso de energia.

La actuacion del Banco en areas claves, como el sector agropecuario, no es
proporcional a la importancia econémica y social que tiene el sector para el
Pais, y viene reduciéndose a lo largo del tiempo. Por otro lado, la poca
evidencia disponible sugiere que, de manera general, el impacto de los
proyectos agropecuarios financiados por el Banco en Paraguay ha sido
limitado.

Los resultados para Paraguay en cuanto a pobreza fueron también muy
desalentadores. La incidencia de pobreza total aumentd cerca de 15% y la
de extrema pobreza casi 20% entre 1995 y 2001. Aunque, la desigualdad
aument6 ligeramente durante la década, la fuente principal del aumento de
la pobreza fue la falta de crecimiento traducido en una reduccién en los
salarios reales y aumento de desempleo: dos terceras partes del aumento de
pobreza entre 1995 y 2001 a nivel nacional se debid principalmente al
decrecimiento econdmico.

Las acciones de combate a pobreza del Banco han seguido, de manera
general, la misma linea planteada por el Pais de un enfoque basado en la

39



7.4

creacion de capacidades, con menor énfasis y sin articulaciéon con la
creacion de oportunidades. La principal excepcion a ese Gltimo aspecto fue
el importante avance obtenido en el sector de microempresas. El Banco ha
tenido también una actuacion destacada en el area de educacion, donde ha
jugado un importante papel con su liderazgo y contribuido a la expansion de
la cobertura escolar, y a trasladar el foco de la reforma educativa hacia las
escuelas. A pesar de que el desafio de mejorar los resultados de la
educacion escolar bésica aun persiste, se observan otros logros importantes
como las mejoras en las condicione salariales de los docentes, en la
provision de insumos para el aprendizaje, en la infraestructura escolar, y en
el promedio de anos de estudio de la poblacion paraguaya mayor de 25 afios
(pasando de 5,2 a 6,6 afos). Esos logros contrastan con los problemas
encontrados y los limitados resultados obtenidos en los sectores de vivienda
y agua y saneamiento.

J La Administracion del Banco ha recopilado informacion sobre el
cumplimiento de las metas esperadas de las intervenciones del Banco (ver
Recuadro A-9 en el Anexo 2). Esta informacion esta basada en la matriz
presentada en la Estrategia de Pais del afio 2000. Son presentados 35
indicadores o metas para 20 areas de intervencion. De esos 35 indicadores,
apenas 8 son relacionados a resultados de desarrollo (“outcomes”™), y estan
distribuidos en 8 areas de intervencion, lo que significa que las otras 12
areas no presentan indicadores que midan resultados de desarrollo. Segun
la matriz, 2 metas de desarrollo fueron alcanzadas (en las areas de desarrollo
de la infraestructura fisica y educacion), 3 fueron parcialmente cumplidas
(en las areas de apoyo al poder ejecutivo, salud y nutricioén, y agua potale y
saneamiento), y una incumplida (en el area de diversificacion de la base
productiva y exportable). En 2 otros casos no habia informacion disponible
para determinarse el grado de cumplimiento de las metas de desarrollo. Las
demas 27 metas se refieren productos (“outputs”). De esas 27 metas, 2
fueron cumplidas, 15 fueron parcialmente alcanzadas, y 9 fueron
incumplidas. En resumen, y teniéndose en cuenta que la mayoria de los
indicadores presentados se refieren a productos, la evaluacion realizada
muestra que se han alcanzado avances parciales en 51% de las metas.

La programacion del Banco tiende a presentar un buen diagnéstico de los desafios
enfrentados por el Pais, sin embargo, la generalidad de sus propuestas no ayuda al
Pais a definir sus prioridades ni, por lo tanto, a proponer una nueva estrategia de
desarrollo consistente con una realidad en la cual los elementos que impulsaron la
economia paraguaya en las décadas anteriores ya no estan presentes, hechos que el
propio Pais tenia dificultades en concretar. El andlisis de la programacion sugiere
que la creciente participacion del Banco en el Pais y el aumento en la dispersion de
la cartera durante el periodo analizado serian explicados més por una mayor
demanda por recursos por parte de Paraguay frente a la contraccion del ingreso, por
la reduccion en la participacion de otros donantes, asi como por los mandatos de la
Octa};a6 Reposicion, que por una vision de largo plazo de la interrelacion Banco-
Pais.
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La creciente participacion del Banco en el Pais generé un importante y rapido
aumento en el nimero de proyectos en ejecucion y en la cartera del Banco. Dada
las limitaciones técnicas y de disponibilidad de recursos frecuentemente sefialadas
por el Banco, ese aumento lleva a cuestionar sobre si la calidad de la accion del
Banco en Paraguay ha sido negativamente afectada, en particular porque los
recursos asignados a la Representacion parecen no haber sido los ideales para hacer
frente a la mayor cantidad de trabajo. Asi, la programacion del Banco en Paraguay
parece no reconocer sus propios alertas y analisis. Aunque los documentos del
Banco se refieran continuamente a los problemas de ejecucion y de falta de recursos
para la contrapartida nacional, en la préctica, las propuestas operativas de la década
parecen ignorar que programas de financiamiento elevados requeririan mejoras
significativas en la capacidad para ejecutar los proyectos y en la posicioén externa y
fiscal del Pais, elementos que siguen siendo retos importantes tanto para el Banco
como para Paraguay.

A pesar de que a lo largo de sus ciclos de programacion se percibe un continuo
esfuerzo del Banco por mejorar el grado de evaluabilidad de su programacion,
todavia no se ha alcanzado una definicion mas clara y cuantificable de los objetivos
de la misma. Asimismo, se hace dificil evaluar la programacion del Banco a través
de sus proyectos, ya que la mayoria de estos expresan sus objetivos de manera poco
precisa y ambiciosa, sin proporcionar indicadores medibles y claros de resultados.

Se hace dificil, también, evaluar la capacidad de la programaciéon de prever los
riesgos a los que estaba expuesta a partir de la informacion proporcionada por sus
documentos de préstamo, sin embargo debe mencionarse que durante la ejecucion
de la mayoria de los proyectos, surgieron riesgos no identificados originalmente en
el disefio. Por otro lado, se observa que la limitada capacidad técnica/institucional
es el elemento de riesgo mdas frecuentemente mencionado en los proyectos de
Paraguay. Dado que el Banco viene apuntando esa debilidad en sus documentos de
programacion a lo largo de todo el periodo, ese factor no deberia ser considerado
como un riesgo de los proyectos en Paraguay, sino como un elemento concreto y
esperado a ser incorporado en el disefio de las operaciones que se aprueban para el
Pais.

Se observa que varias de las evaluaciones ex post programadas no han empezado en
los plazos requeridos, lo cual dificulta el proceso de incorporacion de lecciones por
aprender a las operaciones del Banco en el Pais.

Recomendaciones

El escenario sintetizado arriba, impone un reto primordial muy claro para el Pais:
encontrar un modelo de desarrollo y crecimiento econdémico consistentes con el
nuevo contexto interno (democratico), y externo (de mayor competitividad). Para
que se pueda apoyar a Paraguay a alcanzar ese objetivo, el Banco tendrd que
asegurar (y demostrar), que sus intervenciones estan estructuradas con el objetivo
de maximizar su impacto potencial sobre el crecimiento econdmico del Pais. Para
eso, el Banco tendra que desarrollar un modelo estratégico-operativo especifico
para la accion del Banco en el Pais (algo que hasta ahora no se ha observado).'*’
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Esta discusion es particularmente importante, ya que recae sobre el Banco el

desafio de apoyar al Pais a encontrar una asignacion eficiente de recursos entre los
. ] . L1148, 14

varios sectores de la economia hacia aquellos con mayor productividad.'*® '’

Lo anterior se relaciona directamente con la necesidad de mirar de manera mas
estratégica al potencial generado por la integracion de Paraguay al MERCOSUR,
incorporando el tema de manera transversal en sus operaciones, dirigiendo
inversiones y promoviendo politicas que visen la reconversion y modernizacion
productiva del Pais, y la reduccion del sector informal. De la misma manera, el
Banco deberia ajustar su accion en sectores claves como el agropecuario.

En lo que se refiere al tema de fortalecimiento institucional y gobernabilidad, cabe
al Banco revisar su estrategia de accion a través de intervenciones aisladas y
desarrollar e implementar un plan integrado de fortalecimiento de la capacidad
institucional del Pais. Ese proceso implicaria trabajar con el Gobierno en
desarrollar un plan de carrera profesional para el servidor publico, y encontrar
instrumentos similares y sustitutos a programas exitosos como el PIMA (Programa
Interamericano de Macroeconomia Aplicada). El problema de la gobernabilidad ha
sido, y debe seguir siendo, una cuestion prioritaria para el Banco en Paraguay.

Desde un punto de vista programatico, el Banco deberia mejorar su tratamiento de
los riesgos a los que esta expuesta su programacion, expresando estos de manera
precisa y transparente, y entendiendo que muchos de los “riesgos” expuestos hasta
ahora (e.g. limitaciones de la capacidad institucional), son en realidad una
constante, sobre la que el Banco deberia actuar.

Existe, también, la necesidad de mejorar la evaluacion y evaluabilidad de la
programacion en general, y de sus proyectos en particular — a través de la
incorporacion de indicadores cuantificables (particularmente de resultados), de
metas y de lineas de base — lo que permitiria no solo obtener lecciones aprendidas
para el futuro, sino también deberia mejorar la eficiencia de la programacion, ya
que seria resultado de un esfuerzo de concebir un plan de acciébn con mayor
claridad en las metas y relacionando las sinergias y externalidades de los distintos
componentes.

Asi la accion futura del Banco requiere: a) una definicion mas clara de las
prioridades de su programacion; b) una accion mds focalizada en 4areas con
impactos significativos sobre el crecimiento econdémico; y ¢) una evaluacion mas
detallada del impacto de su accion sobre el nivel y servicio de endeudamiento
externo del Pais en el corto, mediano y largo plazos.

Recomendaciones y Lecciones Aprendidas de la Accién del Banco y del CPE: Reflexiéon de RE1

El analisis del contexto politico institucional en Paraguay lleva a concluir que es necesario promover el
desarrollo del sector privado para garantizar un crecimiento sostenible de la economia. So6lo niveles
sostenidos de inversion privada permitirdn elevar las tasas promedio de crecimiento del PIB per capita lo
suficiente para reducir la pobreza. El Banco debe intensificar su apoyo al desarrollo de condiciones
apropiadas para la expansion del sector privado, tanto con relacion al ambiente de negocios en forma
general (seguridad juridica y transparencia) como en sectores especificos (por ejemplo la participacion de
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capital privado en el mantenimiento de las inversiones viales.)

Los riesgos de alta volatilidad y vulnerabilidad externa indican que se debe ser prudente y flexible en la
definicion de los posibles escenarios de préstamos, ajustando en el tiempo la programacion de las
operaciones en caso de que ocurran choques externos que afecten la capacidad institucional, de
endeudamiento y de absorcion de recursos del pais.

En la medida en que otras entidades multilaterales y bilaterales incrementen su presencia en Paraguay, es
deseable una mayor focalizacion de las intervenciones del Banco en aquellos sectores que generen mayor
impacto y mejor uso de sus ventajas comparativas, seleccionando programas prioritarios en donde
concentrar esfuerzos. Complementariamente, ello implica identificar oportunidades para la mayor
participacion de otros donantes y agencias multilaterales y bilaterales de crédito. Esto contribuiria a que el
pais pueda diversificar sus fuentes de financiamiento y a viabilizar una mayor selectividad de la accion del
Banco.

Los diagnosticos enfatizan la necesidad de fortalecimiento institucional como condicion sine qua non para
el éxito de la estrategia y de los proyectos. El principal factor que afecta la mayor parte de las operaciones
en cartera es la debilidad institucional, y si bien los esfuerzos de fortalecimiento institucional caso a caso
han arrojado resultados positivos, los mismos han sido parciales. Se requiere insertar este tipo de apoyo
dentro de un enfoque integral del problema de gestion del sector publico. Areas que requieren atencion
inmediata son la profesionalizacion del funcionariado publico dentro de una vision y objetivos de largo
plazo, y el fortalecimiento institucional de los organismos involucrados en comercio externo, en
administracion tributaria y control del gasto publico, entre los mas relevantes.

Se requiere continuar profundizando la reforma educativa con acciones orientadas a trasladar el foco de la
reforma desde el nivel central del Ministerio a la escuela, y pasar de intervenciones centradas en la
provisién de insumos (textos, materiales educativos) hacia otras que se concentren en los procesos
(metodologias de ensefianza, gestion escolar) y resultados. El foco, en el corto y mediano plazo, debe ser el
fortalecimiento de una gestion crecientemente auténoma y la renovacion pedagogica de las escuelas, y
desarrollar estrategias focalizadas y diferenciadas que discrimine a favor de los grupos mas vulnerables. De
este modo aumentaran las posibilidades de lograr que la reforma educativa logre el impacto esperado.

Construyendo sobre la experiencia de la reforma educacional, debe fomentarse la participacion de la
sociedad civil en el apoyo a la ejecucion y el control social sobre los proyectos para promover el sentido de
propiedad en las inversiones a realizar con financiamiento del Banco. La experiencia de participacion de
padres y madres de familia sumado al mejoramiento y ampliacion de la infraestructura escolar a través de
sus organizaciones (Asociaciones de Cooperadoras Escolares - ACEs), constituye un modelo probado y
costo-eficiente tanto para resolver las necesidades de infraestructura de las escuelas como para incentivar y
fortalecer su participacion en la gestion de la escuela.

La experiencia pasada también indica la necesidad de dar un nuevo enfoque a la estrategia dirigida al
desarrollo rural y al sector agropecuario, centrando la accion del Banco prioritariamente en la
modernizacion de la gestion de los servicios publicos de fomento productivo, buscando una mayor
eficiencia y efectividad del gasto fiscal dirigido al sector.

La eficacia del crecimiento econdémico en la reduccion de la pobreza dependera del acceso de los mas
pobres a oportunidades productivas y de los beneficios derivados de su capital humano y fisico. En este
sentido, es vital seguir profundizando los logros en educacion, apoyando el aumento de la escolaridad, el
mejoramiento de la calidad y de la eficiencia del sector, inclusive en educacion bilingiie. Asimismo, dada la
caracteristica rural de la pobreza en Paraguay, se hace indispensable apoyar todo esfuerzo destinado a la
regularizacion y elevar la seguridad juridica de los derechos de propiedad sobre la tierra.
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Capitulo II



Grifico A-2.1: Tasas Anuales Acumulativas de Crecimiento de la Economia Paraguaya (1959-2002):
Promedios Méviles de Diez Afios
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Fuente: Boletin de Cuentas Nacionales, GEE, BCP. Varios afios

Grifico A-2.2: Tasas Anuales de Crecimiento Per Cépita: Paraguay, 1991-2002
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Fuente: World Bank, World Development Indicators.




Tabla A-2.1: Evolucién de la Composicion Sectorial de la Economia: Paraguay, Principales Sectores,

1961-2000
Sector/Indicador Periodo
1961-1970 1971-1980 1981-1990 1991-2000

Agropecuario

% del PIB 34,5 29,3 26,2 26,8

crecimiento anual promedio (%) 3,0 6,7 4,0 1,7

empleo (%) 547" 47,9° 4.9 35,6*
Industria

% del PIB 17,1 17,7 16,5 14,7

crecimiento anual 6,5 8,3 2.2 0,8

empleo (%) 15,1 14,0° 12,0° 12,5
Comercio y Finanzas

% del PIB 25,8 26,3 26,7 24.9

crecimiento anual promedio (%) 4.8 9,0 2.8 -0,5

empleo (%) 7,1 8,07 9,3 13,9*
Servicios

% del PIB 11,1 12,9 12,6 12,3

crecimiento anual promedio (%) N/D N/D N/D N/D

empleo (%) 17,3 23.4° 26,2° 27,5*

Notas:

'1962;%1972;°1982; *1992. N/D: no disponible.

Fuente: Fernandez Valdovinos, Carlos G. y Monge Naranjo, Alexander (2003) — “Economic Growth in

Paraguay”, version preliminar.

Grifico A-2.3: Presiéon Tributaria: Paraguay, 1990-2002
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Fuente: Informe Financiero del Ministerio de Hacienda, varios afios.




Grafico A-2.4: Distribucion Porcentual del Gasto del Sector Publico Consolidado: Paraguay, 1990-

2002
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Fuente: Informe Financiero del Ministerio de Hacienda, varios afios.

Grifico A-2.5: Resultado Operativo (como % del PIB) de las Principales Entidades de la Seguridad

Social: Paraguay, 1990-2001
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Grifico A-2.6: Evolucién de la Deuda Publica Externa: Paraguay, 1990-2002
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Fuente: En base a cifras del Banco Central de Paraguay.

Grifico A-2.7: Tasas de Crecimiento Porcentual de la Deuda Piblica Total y de la Inversién Publica y

Privada: Paraguay, 1991-2001

50%
40%
N A
o A 7 SO =
30% < \\\ s Sa
N p N
. N ]
20% - Ner \’\"
> AN
10% SR
N\
\ //’)\\
0% ‘\\ i = i X ~ = \ j ~
1994 \\ 1995 //(996 1997~\ 1998— — ~ 7 1999 2000\\ 2001
-10% AN /,’ ) P X---\-\ ...... x
\M/ X \\
-20% A \
AY
AY
-30% X
AN
\\
-40% ]
-50%
‘—O—Vur% Deuda Pablica -->--Var % Inversion Privada —8— Var % Inversion Publica ‘
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Tabla A-2.2: Estadisticas Generales: Paraguay, América Latina, y Paises Seleccionados de la Regién

Pais PIB Coef. Crecimiento | Analfabetismo* | Mortalidad IDH®
per capita' Gini® Poblacional’ Infantil®

Paraguay 1.700 57,7 2,5 6,8 23,2 0,751(84)
Jamaica 1.785 37,9 1,6 13,1 19,6 0,757(78)
Rep. Dominicana 2.062 47.4 1,6 16,4 38,9 0,737(94)
Ecuador 1.425 43,7 1,9 8.4 27,6 0,731(97)
Guatemala 1.558 55,8 2,6 314 38,8 0,652(119)
Surinam 994 0,6 26,6 0,762(77)
Bolivia 952 44,7 2,3 14,5 57,2 0,672(114)
El Salvador 1.752 52,2 2,0 21,3 29,1 0,719(105)
Guyana 941 40,2 0,6 1,5 53,6 0,740(92)
A. Latina y Caribe 3.856 1,5 11,6 29,0

Notas: 'Afio 2000, US$ del 1995; “1998, excepto: Jamaica 2000, Ecuador 1995, Bolivia 1999, Guyana
1993; *% anual, afio 2000; “% poblacién 15 afios y mas; >Por 1.000 nacidos vivos, afio 2000; *Indice

de Desarrollo Humano del 2001, valor en paréntesis indica la posicion relativa de pais.

Fuentes: World Bank, World Development Indicators; Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

(PNUD).
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Tabla A-3.1: Anticipaciones y Aprobaciones: Ciclo de Programaciéon 1991-1993

Anticipado en la EP No Anticipado en la EP Total
No de Proyectos
Aprobados en el ciclo 7 2
No Aprobados en el ciclo 6 0
Total 13 2 15

Tabla A-3.2: Programa de Préstamos y Aprobacion: Ciclo de Programacion 1991-1993

Proyecto — Afio Previsto Monto (US$ Identificado | Aprobado en
millones) en la EP el Ciclo
Previsto | Aprobado Si/No Si/No - Afio
PR-0080 Carretera Concepcion-Cuero Fresco — 1991A 56,0 62,0 Si Si—1991
PR-0109 Distribucion y Transmision Energia — 1991A 101,0 100,0 Si Si—1991
PR-0031 Lotes con Servicios — 1991B 54,0 54,0 Si Si—1992
PR-0083 Consolidacion de Colonias — 1991B 33,0 55,6 Si Si—1992
PR-0013 Microempresas — 1992A 20,0 10,0 Si Si—1992
PR-0026 Caminos Rurales — 1992A 32,4 40,9 Si Si—1993
PR-0102 Sectorial Financiero y Multisectorial — 1992A 80,0 Si No
PR-0017 Programa Ambiental Nacional — 1992B 14,0 Si No
PR-0025 Educacion Basica — 1992B 30,0 52,8 Si Si—1993
PR-0064 Agua Ciudades del Interior — 1993 24,0 79,6 Si No — 1995
PR-0088 Tecnificacion Agropecuaria III — 1993 20,0 Si No
PR-0103 Acueductos Rurales — 1993 13,5 Si No
PR-0111 Alcantarillado Asunciéon — 1993 60,0 Si No
PR-0003 Sectorial de Inversiones 81,5 No Si—1992
PR-0024 Fortalecimiento Municipal 16,2 No Si—1993
Total 5379 473,0*

Nota: *Excluye PR-0064, no aprobado durante el ciclo de programacion.




Tabla A-3.3: Anticipaciones y Aprobaciones: Ciclo de Programaciéon 1994-1997

Anticipado en la EP No Anticipado en la EP Total
No. de Proyectos
Aprobados en el ciclo 7 1
No Aprobados en el ciclo 4 0
Total 11 1 12

Tabla A-3.4: Programa de Préstamos y Aprobacion: Ciclo de Programacion 1994-1997

Proyecto — Afio Previsto Monto (US$ Identificado | Aprobado en
millones) en la EP el Ciclo
Previsto | Aprobado Si/No Si/No - Afio
PR-0017 Programa Ambiental Nacional — 1994 30,0 Si No
PR-0038 Formacion y Capacitacion Profesional — 1994 15,0 20,7 Si Si— 1994
PR-0088 Divers. y Tecnificacion Agropecuaria — 1994 50,0 Si No
PR-0064 Agua y Alcantarillado Urbano — 1994 100,0 79,6 Si Si— 1995
PR-0075 Programa de Inversion Social — 1994 20,0 20,0 Si Si— 1996
PR-0030 Distribucion y Transmision Energia — 1995 60,0 50,0 Si Si— 1996
PR-0035 Corredores Viales Nacionales 150,0 82,3 Si Si— 1996
PR-0028 Reforma e Inversiones en Salud — 1996 50,0 39,0 Si Si— 1997
PR-0081 Modernizacién del Estado — 1996 30,0 22,0 Si Si— 1996
S/N Transporte Fluvial — 1996 30,0 Si No
S/N Desarrollo Franja Costera Asuncion — 1996 80,0 Si No
PR-0094 Microempresa I1 20,0 No Si—1997
Total 615,0 333,6




Tabla A-3.5: Anticipaciones y Aprobaciones: Ciclo de Programaciéon 1998-2000

Anticipado en la EP No Anticipado en la EP Total

No. de Proyectos (escenario base)

Aprobados en el ciclo 5 4 9
No Aprobados en el ciclo 8 0 8
Total 13 4 17
No. de Proyectos (escenario alto)

Aprobados en el ciclo 5 4 9
No Aprobados en el ciclo 14 0 14
Total 19 4 23

Tabla A-3.6: Programa de Préstamos y Aprobacion: Ciclo de Programacion 1998-2000

Proyecto — Afio Previsto Monto (US$ Identificado | Aprobado en
millones) en la EP el Ciclo
Previsto | Aprobado Si/No Si/No - Ao
PR-0082 Pequeiia Finca Algodonera — 1998A 25,0 25,7 Si Si— 1998
PR-0093 Programa de Preinversion — 1998 A 4,0 5,0 Si Si— 1998
PR-0088 Desarrollo Agropecuario y Forestal — 1998B 79,5 Si No
PR-0100 PyMES — 1998B 16,0 10,0 Si No —2001
PR-0043 Franja Costera de Asuncion — 1999 27,0 Si No
PR-0084 Tecnificacion y Divers. Agricola— 1999 13,0 10,0 Si Si—2000
PR-0104 Caminos Rurales II — 1999 80,0 67,0 Si Si— 1999
S/N Corredores Viales IT — Ruta 10 — 2000Base 90,0 100,0 Si No
S/N Educacién Preescolar — 2000Base 20,0 234 Si No —-2003
S/N Programa Apoyo a la Mujer — 2000Base 10,0 Si No
S/N Consolid. Exp. Transmision Eléctrica — 2000Base 70,0 Si No
S/N Agua Potable y Saneamiento II — 2000Base 70,0 Si No
S/N Consolidacion Reforma Ed. Basica — 2000Base 60,0 40,0 Si Si—2000
S/N Programa Multisectorial de Crédito — 2000Alto 50,0 Si No
S/N Mejoramiento Admin. Piblica — 2000Alto 40,0 Si No
S/N Reforma Seguridad Social — 2000Alto 50,0 Si No
S/N Desarrollo Sector Rural — 2000Alto 80,0 Si No
S/N Programa Sector Salud II — 2000Alto 50,0 Si No
S/N Programa Desarrollo Municipal I — 2000Alto 30,0 Si No
PR-0112 Emerg. Fendmeno el Nifio — 2000 35,0 No Si—2000
PR-0115 Fortalecimiento Subsecr. Adm. Finan. — 2000 6,0 No Si—2000
PR-0116 Sistema Nacional Ambiental — 2000 8,0 No Si—2000
PR-0130 Apoyo Implementaciéon Censo — 2000 9,2 No Si—2000
Total 544,5% | 307,9%**
844,5%*

Notas: *Considera el escenario base del 2000;
**Considera el escenario alto del 2000;
***Excluye PR-0100 y Educacion Preescolar no aprobados durante el ciclo de programacion.




Tabla A-3.7: Anticipaciones y Aprobaciones: Ciclo de Programaciéon 2000-2003

Anticipado en la EP No Anticipado en la EP Total
No. de Proyectos (con inventario)
Aprobados en el ciclo 11 0 11
No Aprobados en el ciclo 15 0 15
Total 26 0 26

Tabla A-3.8: Programa de Préstamos y Aprobacion: Ciclo de Programacion 2000-2003

Proyecto — Afio Previsto Monto (US$ Identificado | Aprobado en
millones) en la EP el Ciclo
Previsto | Aprobado Si/No Si/No - Afio
PR-0084 Tecnificacion y Divers. Agricola— 2000 10,0 10,0 Si Si—2000
PR-0113 Corredores Integr. Occidente — 2000 80,0 100,0 Si Si—2000
PR-0115 Fortalecimiento Subsecr. Adm. Finan. — 2000 6,0 6,0 Si Si—2000
PR-0116 Sistema Nacional Ambiental — 2000 10,0 8,0 Si Si—2000
PR-0117 Consolidacion Reforma Ed. Basica — 2000 40,0 40,0 Si Si—2000
PR-0130 Apoyo Implementacion Censo — 2000 7,2 9,2 Si Si—2000
PR-0043 Franja Costera de Asuncion —2001A 55,0 Si No
PR-0100 PyMES —2001A 10,0 10,0 Si Si—2001
PR-0118 Agua y Saneam. Peq. Comunidades — 2001 A 12,0 12,0 Si Si—2001
PR-0125 Progr. Inversiones Sociales — 2001 A 30,0 28,4 Si Si—2002
PR-0129 Mejoramiento Admin. Publica —2001A 20,0 Si No
PR-0132 Progr. Tenencia de Tierra — 2001A 20,0 9,0 Si Si—2003
PR-0137 Reforma Banca Publica — 2001 A 10,0 Si No
PR-0138 Reforma Seguridad Social —2001B 20,0 Si No
PR-0120 Servicios Agropecuarios — 2002 36,0 Si No
PR-0122 Apoyo Sector Habitacional — 2002 30,0 Si No
PR-0123 Escudo Epidemiologico — 2002 40,0 Si No
PR-0124 Educacion Preescolar — 2002 30,0 23,4 Si Si—2003
PR-0127 Crédito a Microempresa Rural — 2002 25,0 Si No
PR-0131 Apoyo a la Descentralizacion — 2002 15,0 Si No
PR-0119 Pequefio Riego — Inventario 14,0 Si No
PR-0126 Ciencia y Tecnologia — Inventario 10,0 Si No
PR-0128 Corredores Viales II — Inventario 90,0 Si No
PR-0139 Diversificacion Exportaciones — Inventario 10,0 Si No
PR-0140 Seguridad Ciudadana — Inventario 15,0 Si No
PR-0141 Repar. y Modern. Aeropuerto — Inventario 95,0 Si No
Total 740,2 256,0
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Grifico A-4.1: Aprobaciones por Década: Paraguay, 1961-2000
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Tabla A-4.1: Proyectos Aprobados: Paraguay, 1991-2003

Nimero Nimero Préstamo Nombre Proyecto Sector Aiio Monto Monto |SEQ| PTI
Proyecto Aprobacion | Original | Corriente
PR-0080 [635/0C-PR Carretera Cuero Fresco y Programa Mantenimiento TR 1991 62.00 56.41 0 0
PR-0109 [648/0C-PR Transmision y Distribucion Electricidad EN 1991 100.00 98.27 0 0
PR-0003 [727/0C-PR; 728/0C-PR Reforma Sector Inversiones y CTR RM 1992 81.50 80.40 0 0
PR-0013 [707/0C-PR Programa Global de Crédito a Microempresas ME 1992 10.00 10.00 0 0
PR-0031 [683/0OC-PR; 884/SF-PR Progrrama Apoyo Reordenamiento Sector Habitacional DU 1992 54.00 52.94 0 0
PR-0083 [694/0C-PR; 891/SF-PR Consolidacién de Colonias Rurales AG 1993 55.60 53.50 0 0
PR-0024 [793/0C-PR; 794/0C-PR; 920/SF-PR Fortalecimiento Municipal DU 1993 16.20 14.73 0 0
PR-0025 |770/0C-PR; 908/SF-PR Mejoramiento Educacion Primaria ED 1993 52.80 49.07 0 0
PR-0026 |744/0C-PR; 745/0C-PR Programa Nacional Caminos Rurales TR 1993 40.90 39.96 0 0
PR-0038 [851/0C-PR Formacion y Capacitacion Laboral ED 1994 20.75 20.75 1 0
PR-0064 [861/0OC-PR; 862/0C-PR Agua Potable y Saneamiento Urbano OS 1995 79.60 70.27 1 0
PR-0030 [918/0OC-PR Sistema de Transmision de Yacyreta EN 1996 50.00 50.00 0 0
PR-0035 [933/0C-PR Corredores Viales TR 1996 82.30 82.30 0 0
PR-0075 [929/0C-PR Programa de Inversiones Sociales IS 1996 20.00 20.00 1 0
PR-0081 [934A/OC-PR; 934B/OC-PR Programa de Modernizacion del Estado RM 1996 22.00 22.00 0 0
PR-0028 |1006/0OC-PR-1; 1006/OC-PR-2; 1006/OC-PR-Reformas a la Atencion Primaria en Salud SA 1997 39.00 39.00 1 0
PR-0094 [1016A/OC-PR; 1016B/OC-PR; 1016C/OC-PR|Global de Crédito para Microempresa 11 ME 1997 20.00 20.00 1 0
PR-0082 |1109/0C-PR Programa Desarrollo Pequeiia Finca Algodon AG 1998 25.65 25.65 1 1
PR-0093 |1143/0C-PR Programa de Preinversion PR 1998 5.00 5.00 0 0
PR-0112 |[1117/OC-PR-1; 1117/OC-PR-2 Apoyo a la Emergencia Fenomeno El Nifio IS 1998 35.00 35.00 0 0
PR-0104 |[1230/0OC-PR-1; 1230/0OC-PR-2 Programa Nacional de Caminos Rurales I1 TR 1999 67.00 67.00 1 1
PR-0084 [1255/0C-PR Diversificacion Produccion Agricola AG 2000 10.00 10.00 1 0
PR-0113 |[1278/0OC-PR Corredores de Integracion del Occidente TR 2000 100.00 100.00 1 0
PR-0115 |1253/0C-PR Fortalecimiento y Modernizacion de la Administracion RM 2000 6.00 6.00 0 0
PR-0116 [1300/0C-PR Apoyo Sistema Nacional Ambiental PA 2000 8.00 8.00 0 0
PR-0117 [1254/0C-PR Fortalecimiento de la Reforma Educativa ED 2000 40.00 40.00 0 0
PR-0130 [1301/0OC-PR Apoyo Implementacion Censo Nacional Poblacional RM 2000 9.20 9.20 0 0
PR-0100 [1349/0C-PR Desarrollo Empresarial PYME IN 2001 10.00 10.00 0 0
PR-0118 [1312/0C-PR Agua Potable y Saneamiento Pequefias Comunidades oS 2001 12.00 12.00 1 1
PR-0125 |1422/0C-PR Programa de Inversiones Sociales 11 IS 2002 28.40 28.40 1 1
PR-0124 |1467/0C-PR Educacion Inicial y Preescolar ED 2003 23.40 23.40 1 1
PR-0132 [1448/0C-PR Catastro Registral AG 2003 9.00 9.00 0 0
PR-0147 [1520/0C-PR Programa de Proteccion Social de Paraguay IS 2003 30.00 30.00 0 0
Total 1,225.30 | 1,198.25 | 12 5




Grifico A-4.2: Aprobaciones por Aifio y Ciclo de Programaciéon: Paraguay, 1991-2002
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Grifico A-4.3: Tamaiio Promedio y Mediano de los Proyectos Aprobados por Década: Paraguay
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Grifico A-4.4: Proyectos en Cartera y en Ejecucion: Paraguay, 1991-2002
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Tabla A-4.2: Personal de la Representacion. Paraguay 1990-2003

Aio Profesional Administrativo Total
Internacional | Local Secretarias Otros
1990 8 4 5 4 21
1992 8 4 5 4 21
1994 8 3 5 4 20
1996 8 2 5 4 19
1997 8 3 5 4 20
1998 8 3 4 4 19
1999 8 4 5 4 21
2000 8 4 6 4 22
2001 8 5 6 4 23
2002 8 5 6 4 23
2003 8 5 6 4 23

Notas: 1990-1998, personal internacional son estimativas
1999 dos posiciones vacantes para personal internacional
Fuente: COF/CPR



Grafico A-4.5: Diferencias Porcentuales de Desembolso con Relacion al Bienio 1991-1992
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Grifico A-4.7: Tiempos Medianos de Preparacion por Bienios de Aprobaciéon de Proyectos, 1991-2002
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Capitulo V



Tabla A-5.1: Monitoreo y Supervision Por Parte del Banco (1998-2002)

1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002

LAM

Mision inicial (MS) 0 0 0 1 1

Mision de Revision Anual (MA) 0 0 0 0 0

Mision especifica (MSP) 3 7 8 5 8

Mision de Revision de Medio Término (MMT) 1 1 0 0 0
Mision de Cartera Sectorial (SRM)

Sector agropecuario 0 1 0 1 0
Visitas de inspeccion técnica (IVT)

Programadas 0 0 0 85 81

Realizadas 9 7 7 60 39
Visitas de inspeccion institucionales y financieras (IVF)

Programadas 0 0 0 23 23

Realizadas 1 0 5 15 16
Visitas no programadas (realizadas por el Representante) 0 0 0 4 0

Fuente: COF/CPR.
Tabla A-5.2: Resultados de la Supervision Financiera Externa (1998-2002)
1998 1999 2000 2001 2002

No total proyectos 16 17 16 18 17
Evaluacion

Limpia 8 11 10 11 14

Con salvedad o adversa 4% SH* 6F** 5* 3*

Abstencion de opinion 2 0 0 0 0

Dispensado 2 1 0 2 0
Monto total desembolsado’ 78,5 96,6 118,8 59,2 51,7
Evaluacion

Limpia 334 42,6 70,6 28,9 46,5

Con salvedad o adversa 35,8 54,0 48,2 29,6 5,2

Abstencion de opinion 9,3 0 0 0 0

Dispensado 0 0 0 0,7 0

Fuente: Datos de resultados de supervision, COF/CPR. Datos de desembolso originarios del sistema del

Banco.
Notas: ' US$ millones.

* Incluye una operacion clasificada como “limpia” en el ambito del proyecto, pero con la auditoria
de la entidad clasificada “con salvedad”.

** Incluye una operacion clasificada como “limpia” en el ambito del proyecto, pero con la auditoria
de la entidad clasificada “con salvedad” y otra clasificada como “limpia” en el ambito del proyecto,

pero con la auditoria de la entidad clasificada como “adversa”.

*#* Incluye dos operaciones clasificadas como “limpias™ en el ambito del proyecto pero con las
auditorias de la entidades clasificadas “con salvedad” y otra con el proyecto clasificado como

“limpio” pero con la auditoria de la entidad clasificada como “abstencion de opinion”.




Capitulo VI



Tabla A-6.1: Distribucién de los Proyectos Segtn Areas de Desafio: Paraguay 1991-2002

Periodo de Desembolso

Product e

Integr.

91

92

93

94

95

96

97

98

929

00

01

02

03

Niimero Nombre Aifio| Sector | Monto Area de Desafio
Proyecto Combate Estab. Gobern.
Pobreza Macro
PR-0080 |Carretera Cuero Fresco y Programa Mantenimiento 1991 TR 56.41
PR-0109 |Transmision y Distribucion Electricidad 1991 EN 98.27
PR-0003 |Reforma Sector Inversiones y CTR 1992] RM 80.40
PR-0013 |Programa Global de Crédito a Microempresas 1992] ME 10.00
PR-0031 |Progrrama Apoyo Reordenamiento Sector Habitacional 1992 DU 52.94
PR-0083 |Consolidacién de Colonias Rurales 1992  AG 53.50
PR-0025 |Mejoramiento Educacion Primaria 1993 ED 49.07
PR-0024 |Fortalecimiento Municipal 1993 DU 14.73
PR-0026 |Programa Nacional Caminos Rurales 1993 TR 39.96
PR-0038 |Formacion y Capacitacion Laboral 1994 ED 20.75
PR-0064 |Agua Potable y Saneamiento Urbano 1995 0S 70.27
PR-0075 |Programa de Inversiones Sociales 1996 IS 20.00
PR-0030 |Sistema de Transmision de Yacyreta 1996 EN 50.00
PR-0081 |Programa de Modernizacion del Estado 1996 RM 22.00
PR-0035 |Corredores Viales 1996 TR 82.30
PR-0028 |Reformas a la Atencion Primaria en Salud 1997 SA 39.00
PR-0094 |Global de Crédito para Microempresa 11 1997 ME 20.00
PR-0093 |Programa de Preinversion 1998 PR 5.00
PR-0082 |Programa Desarrollo Pequefia Finca Algodon 1998] AG 25.65
PR-0112 |Apoyo a la Emergencia Fendmeno El Nifio 1998 IS 35.00
PR-0104 |Programa Nacional de Caminos Rurales I 1999 TR 67.00
PR-0116 |Apoyo Sistema Nacional Ambiental 2000 PA 8.00
PR-0084 |Diversificacion Produccion Agricola 2000 AG 10.00
PR-0115 |Fortalecimiento y Modernizacion de la Administracion 2000f RM 6.00
PR-0117 |Fortalecimiento de la Reforma Educativa 2000 ED 40.00
PR-0130 |Apoyo Implementacion Censo Nacional Poblacional 2000f RM 9.20
PR-0113 |Corredores de Integracion del Occidente 2000 TR 100.00
PR-0100 |Desarrollo Empresarial PYME 2001 IN 10.00
PR-0118 |Agua Potable y Saneamiento Pequefias Comunidades 2001 0S 12.00
PR-0125 |Programa de Inversiones Sociales 11 2002 IS 28.40
Monto 1,135.85 376.68 80.40 56.93
No. de Proyectos 30 11 1 5

613.83

12

Nota: Celdas negras indican la area relacionada al principal objetivo o impacto esperado del proyecto. Celdas grises se refieren a objetivos secundarios.




Gréfico A-6.1: Evolucion de la Deuda con el BID: Paraguay, 1992-2002
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Grafico A-6.2: Flujo de Recursos del BID con Paraguay, 1991-2003
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Tabla A-6.2: Proyectos Relacionados a Productividad e Integracion
No. Proyecto Nombre Ao Concluido
Aprobacion
Transportes
PR-0080 Carretera Concepcion-Cuero Fresco 1991 Si
PR-0026 Programa Nacional de Caminos Rurales 1993 Si
PR-0035 Corredores Viales 1996 No
PR-0104 Programa Nacional de Caminos Rurales II 1999 No
PR-0113 Corredores de Integracion del Occidente 2000 No
Energia
PR-0109 Transmision y Distribucion Eléctrica 1991 Si
PR-0030 Sistema de Transmision de Yacyreta 1996 No
Agricultura
PR-0083 Consolidacion de Colonias Rurales 1992 Si
PR-0084 Diversificacion de la Produccion Agricola 2000 No
Otros
PR-0038 Formacion y Capacitacion Laboral 1996 No
PR-0100 Desarrollo Empresarial de las PyMEs 2001 No




Grifico A-6.3: Proyeccion, Meta del Milenio
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Tabla A-6.3: Proyectos Relacionados al Combate a la Pobreza
No. Proyecto Nombre Afio Concluido
Aprobacion
Sociales
PR-0031 Programa de Apoyo al Sector Habitacional 1992 Si
PR-0025 Mejoramiento de la Educacion Primaria 1993 Si
PR-0064 Agua Potable y Saneamiento Urbano 1995 Si
PR-0075 Programa de Inversiones Sociales 1996 Si
PR-0028 Reforma a la Atencion Primaria de Salud 1997 No
PR-0117 Fortalecimiento de la Reforma Educativa 2000 No
PR-0118 Agua Potable y Saneamiento de Pequefias Comunidades 2001 No
PR-0125 Programa de Inversiones Sociales 11 2002 No
Microempresa
PR-0013 Global de Crédito a Microempresas 1992 Si
PR-0094 Global de Crédito a Microempresas 11 1997 No
Agricultura
PR-0082 Programa de Desarrollo de Fincas de Algodon 1998 No
Otros
PR-0112 Apoyo a la Emergencia del Fenémeno del Nifio 1998 No




ANEXO 2

Recuadros



Recuadro A-1: La Crisis Financiera

A finales del afio 1994 el grado de dolarizacion de la economia habia aumentado en forma considerable, los
margenes de intermediacion financiera se mantenian a niveles elevados, el nivel de capitalizacion de los
bancos era inadecuado, y la mora en el pago de los créditos no estaba siendo incorporada plenamente en las
decisiones de los ahorristas. A medida que se iniciaba la segunda mitad de la década, la precariedad del
sistema quedo en clara evidencia por el ritmo creciente de irregularidades y por el hecho de que el Banco
Central del Paraguay (BCP) empieza a ser requerido como prestamista de tltima instancia, proceso ese que
termina, a partir de 1995, en una serie de crisis ¢ intervenciones en el sistema financiero que llevan al cierre
de algunos de los principales bancos locales, uno de los dos bancos estatales (Banco Nacional de
Trabajadores), y a las sociedades de ahorro y préstamos para la vivienda.

Durante las primeras crisis, el piblico busc6 mayor seguridad redireccionando sus ahorros hacia filiales de
la banca extranjera o hacia las cooperativas de ahorro y préstamo, lo que si bien redujo la participacion de
mercado de la banca local, contribuyé al mantenimiento de la base de depositos dentro del sistema, no
registrandose fugas masivas de capitales hacia fuera del sistema nacional. Sin embargo, la posterior caida
de los bancos locales mas importantes tuvo un impacto importante sobre el publico y contagié a la banca
privada nacional, llevando a la fuga de capitales (no solo hacia filiales de bancos extranjeros, sino también
hacia fuera del sistema), asi como a un incremento en el nivel de dolarizacion del sistema financiero. Entre
1995 y 1998 los depositos en guaranies del sector privado se reducen en 21%, pasando de
aproximadamente 60% a 40% del total de los depositos, mientras los depositos en ddlares aumentan en
59% en el mismo periodo.

Las intervenciones del BCP ocurren al mismo tiempo que se produce un cambio en la legislacion vigente
sobre regulacién y supervision bancaria.! El gobierno reaccion6, ademas, con una serie de medidas
complementarias a la intervencion de entidades insolventes, que comprendieron desde el auxilio financiero
a entidades en problemas, previo y posterior a la intervencion, hasta la aprobacion de leyes que ampliaban
la responsabilidad del Estado como garante de depositos — incluso aquellos que no estaban registrados
oficialmente” — y la concesion de facilidades para renegociar créditos otorgados por la banca piiblica a los
sectores de la produccion. Asi, un importante monto de recursos fue inyectado al sistema por parte de las
autoridades monetarias, no solo por el pago de la garantia estatal, sino ademas por el auxilio otorgado a
bancos con problemas, en un intento por evitar que la crisis se propagara hacia otros intermediarios. Se
estima que e3ntre capital e intereses, el crédito neto del gobierno al rescate del sistema financiero llego a casi
5% del PIB.

Un punto a destacar es que a diferencia de la experiencia registrada en varios otros paises de la region,
cuyas crisis financieras se desataron a raiz del contagio de crisis de terceros paises y eran acompaiiadas por
un circulo vicioso de retiro masivo de depdsitos, pérdida de reservas internacionales, fuga de capital
extranjero, etc., las crisis del sector financiero paraguayo surgieron fundamentalmente a raiz de la apariciéon
de problemas inherentes a su funcionamiento interno.

Notas:

"En 1995 se aprueba una nueva Carta Organica del BCP y en 1996 se sanciona la “Ley General de Bancos,
Financieras y Otras Entidades de Crédito”.

? Gran parte de los pasivos no se encontraban debidamente registrados, gran proporcion de los activos
registrados estaba sobrevaluada, y parte importante de los créditos habia sido concedida a empresas o
personas relacionadas al mismo grupo accionario de las instituciones financieras, lo que agravo ain mas la
situacion patrimonial de las mismas.

3 A casi diez afios de que finalizara la primera crisis financiera aun no se han finiquitado los procesos, y
consecuentemente, no se tiene certeza sobre el costo total de la crisis para el Tesoro Nacional, dado que
conforme al Articulo 101 de la Ley 861/96, en donde se establece que, en caso de liquidacion de una
entidad financiera e insuficiencia de recursos provenientes de la liquidacion de la entidad financiera, el
Tesoro Nacional proveera los fondos necesarios para garantizar los depositos.




Recuadro A-2: El Contexto Tributario

La presion tributaria en Paraguay (poco inferiores al 10% del PIB) se ubica sensiblemente por debajo de lo
registrado en los otros paises socios del MERCOSUR: Argentina (18%), Uruguay (20%), y Brasil (33%).
Dentro de los ingresos tributarios debe sefialarse la alta participacion de los impuestos indirectos, en
particular el Impuesto al Valor Agregado (IVA), cuya recaudaciéon depende en buena parte de su aplicacion
sobre bienes importados. Debe notarse, ademas, que en Paraguay no existe el impuesto a la renta de las
personas fisicas.'

En general, la recaudacion de impuestos registro una tendencia ascendente en la primera mitad de los afios
90, explicada principalmente por la aplicacion del nuevo régimen tributario aprobado a finales del afio
1991,% asi como por el auge del comercio de triangulacion. Sin embargo, a partir del afio 1994, cuando
debia haberse aplicado en forma plena la ley impositiva, se inicia la sancion de leyes que otorgan
beneficios, incentivos y/o privilegios sectoriales, con lo cual fue erosionandose la base de los impuestos
més importantes.” Por otra parte, las restricciones en la frontera impuestas a partir de fines de 1995,
redujeron el flujo de la triangulacion comercial, imponiendo la necesidad de identificar nuevas fuentes
alternativas de ingresos. Asi, hacia finales de la década de los 90, dentro del progresivo deterioro de la
situacion econdmica del Pais, se inicia una mayor recaudacion de impuestos selectivos al consumo, en
especial aquellos aplicados a los combustibles.

Notas:

! Recientemente el Gobierno ha remitido al Congreso Nacional un proyecto de reforma del Régimen
Tributario, en donde propone la creacion de este impuesto.

? La Ley 125/91 redujo el numero de impuestos de 150 a 9, simplifico el sistema administrativo, e
incorpor6 el IVA. Asi, la recaudacion del IVA, que en buena parte estd vinculada al comercio
internacional, es el impuesto mas importante en cuanto a ingreso (43%), seguido por los impuestos sobre
consumos especificos (combustibles, bebidas alcoholicas y cigarrillos) (21%), dejando el tercer lugar para
los impuestos sobre la renta de las empresas. Los ingresos tributarios representaron aproximadamente 65%
del ingreso corriente de la Administracion Central entre 1991 y 2002.

? Se introdujeron casi 50 leyes que otorgan ventajas o alicientes tributarios.




Recuadro A-3: El Ciclo de Programacion 1991-1993

El ciclo de programacion 1991-1993' es el primero que transcurre tras el derrocamiento del General
Stroessner después de 35 afios en el poder. Sin embargo, la Estrategia de Pais no hace mencion a ese
importante contexto politico y su impacto sobre el Pais y la accion del Banco més que de manera general.”

El Gobierno del General Rodriguez, que asume el poder en 1989, inicia un proceso de liberalizacion
politica y econdémica. En términos politicos el Gobierno se compromete con la restauracion de la
democracia a través de la definicion de una nueva Constitucion y de elecciones libres en 1993. En términos
economicos se propone cambiar las estructuras fiscal y tributaria del Pais, asi como los sistemas financiero
y cambiario. De manera consistente con ese contexto, la EP define tres areas prioritarias para la accion del
Banco durante el periodo 1991-1993:* 1) apoyo a acciones de reestructuraciéon de los sectores piblico y
financiero: programas de fortalecimiento de la estructura y de la administracion tributaria, de la
programacion y del control presupuestario, de formulacion y coordinacion de la politica economica, del
sistema financiero nacional, y de apoyo a la privatizacion y reestructuracion de empresas publicas; 2)
apoyo al crecimiento de la produccion: expansion y aumento de la eficiencia de los sistemas de transporte
y de electricidad, e incremento de la disponibilidad de crédito para inversiones productivas; y 3) desarrollo
social: apoyo al programa nacional de vivienda y fortalecimiento de las entidades publicas en las areas de
educacion, salud y saneamiento. Lo que se nota es que la EP no contiene un planteamiento diferente, en
términos de proyectos a ser desarrollados, de lo que ya se venia disefiando en afios anteriores. Los
proyectos propuestos son, basicamente, los mismos identificados por la Mision de Programacion que visitd
el Pais en noviembre de 1989.

Es dificil comprender el origen de las proyecciones de recursos de préstamos de inversion a ser aprobados
durante el ciclo, ya que no son consistentes con los montos indicados en los documentos de las Misiones de
Programacion anteriores y posteriores a la estrategia, y son también significativamente mayores (US$722
millones en los tres afios) a las necesidades totales de financiamiento externo estimadas por el propio
Banco, de US$144 millones por afio, y citadas en la misma EP.*

Aproximadamente un afio después de la EP, en mayo de 1992, el Banco realiza una Mision de Revision del
Programa de Préstamos que divide la EP entre acciones de corto plazo (hasta el primer semestre de 1993), y
acciones de mediano plazo (para el segundo semestre de 1993 y 1994), en funcion de la “situacion politica
de preparacion de una nueva Constitucion y preparacion de elecciones presidenciales y la coyuntura
economica de transformacion y modernizacion de la economia” (Ayuda Memoria de la Mision de Revision
del Programa de Préstamos 1992-1994, en el Informe de la Mision (CP-352)). Basicamente la Mision
asigna al corto plazo la mayoria de las acciones propuestas por la EP, confiando a la estrategia de mediano
plazo el fortalecimiento de los sectores de educacion, salud y saneamiento, asi como el desarrollo
municipal y la organizacion de un sistema nacional de proteccion al medio ambiente. Aun asi, el Banco
sigue sobrestimando las posibilidades de aprobaciones para Paraguay: la Mision prevé aprobaciones para
1993 que varian entre US$166 millones y US$321 millones. Finalmente, la Mision recomienda para el
largo plazo que se desarrollen programas y proyectos que busquen aumentar la competitividad
internacional de la economia paraguaya.

Notas:

" El documento de la EP de 1991 (CP-178) tiene fecha de 25 de abril de 1991 para ser considerado por el
Comité de Programacion el 8 de mayo.

2. La tinica mencion a las implicaciones de la apertura democratica en ese ciclo de programacion se refiere
a que el Gobierno asigna un nivel prioritario a los programas de colonizacion de campesinos sin tierra para
responder a las tensiones sociales que afloraron con la apertura politica.

3 La Estrategia de Pais de 1991 se apoya en un exhaustivo Informe Socioeconémico preparado en 1988
(GN-1646).

* Ver pérrafos 3.03 y 1.04 de la EP.




Recuadro A-4: El Ciclo de Programaciéon 1994-1997

El segundo ciclo de programacién' empieza en un Paraguay muy diferente y casi inimaginable unos 5 afios
antes. El Pais tenia una nueva constitucion (promulgada en 1992), el primer gobierno civil (electo en 1993)
en casi 40 afios, y un Congreso controlado por la oposicién. Sin embargo, una vez mas el entorno politico
no forma parte de las consideraciones de la programacién del Banco. La EP de 1994 no menciona estos
cambios.

Como ya se ha notado en el recuadro anterior, Paraguay venia desde 1989 buscando implementar cambios
en su economia dirigidos hacia la promocion de mecanismos de mercado. El Gobierno del Presidente
Wasmosy, que inicia funciones en 1993, propone no solo seguir en la misma direccion, sino también
reforzar ese proceso de reforma a través de un fuerte programa de liberalizacion econdmica, incluyendo
privatizaciones de varias empresas estatales y la (re)definicion del papel del Estado. Asi, las areas
estratégicas definidas por la EP de 1994 siguen basicamente el mismo lincamiento presentado por la
estrategia anterior: a) desarrollo de los sectores sociales; b) modernizacion de los sectores productivos; y ¢)
fortalecimiento institucional y modernizacion del Estado. La EP de 1994 sigue subrayando la necesidad de
ajustes importantes en las 4reas macroeconomicas (en particular a través del Sectorial de Inversiones
aprobado en 1992) y de reforma del Estado para lograr un proceso de desarrollo sostenible, pero destaca la
importancia de las acciones sociales: “Paraguay confronta la urgente necesidad de acelerar el desarrollo
social.  El escaso progreso alcanzado hasta 1993 se origina principalmente en las restricciones
presupuestarias derivadas principalmente de la inflexibilidad en ingentes gastos corrientes, en el proceso
de programacion del gasto, en la debilidad institucional generalizada en el sector publico y en la falta de
participacion de los Municipios y Departamentos distintos de las tres ciudades mayores” (CP-608 Rev.,
par. 1.9). Sin embargo, como la EP no presenta una priorizacion entre las acciones propuestas, no se puede
afirmar que haya un énfasis en los sectores sociales relativamente a las otras dos areas estratégicas
definidas por el documento, sin embargo la EP de 1994 confiere mayor importancia a los temas sociales
que la EP de 1991, posiblemente ya reflejando los lincamientos de la Octava Reposicion de Recursos
aprobada en el mismo afio.

Una vez mas el Banco sobrestima significativamente los volimenes de recursos a ser aprobados para
Paraguay. Los montos efectivamente aprobados (casi US$334 millones) son en muchos casos bastante
inferiores a aquellos estimados por la EP (US$615 millones).

Quizas el aspecto mas distintivo de la EP es la inherente contradiccion entre su analisis y las acciones
propuestas. El documento destaca las dificultades encontradas en la ejecucion de proyectos como resultado
del “efecto combinado de la debilidad institucional de varios ejecutores, la falta de oportuna
disponibilidad de recursos de aporte local y el retraso en la toma de decisiones técnicas y operativas
fundamentales vinculadas con los proyectos” (CP-608 Rev., par. 3.11), concluyendo que el Banco tendria
que “asegurarse que los futuros programas de préstamo junto con los de la cartera actual, no excedan la
capacidad institucional del pais” (par. 3.12). Sin embargo, a pesar de esos problemas y de esa
recomendacion de cautela, el documento termina presentando como prioridades sectoriales (parrafos 4.10 a
4.40) un listado de acciones que en esencia incorpora una gran diversidad de temas y sectores. Esa
dispersion de areas se hace evidente en el “pipeline” propuesto que incluye proyectos en educacion,
agricultura, saneamiento, inversion social, energia, transporte, salud, medio ambiente y reforma y
modernizacion del Estado.

Notas:
! La version final de la EP de 1994 (CP- 608 Rev.), tiene fecha del 11 de marzo de 1994.




Recuadro A-5: El Ciclo de Programacion 1998-2000

El documento de la EP para el ciclo programético 1998-2000' es significativamente distinto de los
anteriores. Esta EP es, fundamentalmente, un documento con un andlisis mas exhaustivo que los
anteriores.”  El capitulo de contexto socio-econdémico presenta un diagnostico detallado del Pais y de su
economia, y es la primera EP en incorporar al andlisis los cambios politico-institucionales ocurridos en el
Pais desde el comienzo de la década. Desde el punto de vista de la economia queda claro a partir de la
lectura de la EP, que los ajustes introducidos durante la década, aunque hubieran producido beneficios en el
corto plazo, no fueron capaces de promover los cambios estructurales necesarios para restituir al Pais
estabilidad fiscal y financiera y tasas de crecimiento economico mas elevadas y sostenibles. Asi, la EP se
prepara en un contexto eminentemente desfavorable, con la economia paraguaya experimentando tasas de
crecimiento per capita negativas o marginalmente positivas, con un rapido deterioro en el superavit fiscal
del sector publico, y con el sector financiero atravesando la mas severa crisis en toda su historia.

En ese sentido no sorprende que la EP defina como objetivo central “lograr un crecimiento economico
acelerado y sostenible a través del desarrollo de la estructura productiva, basado en la competitividad,
para propiciar el desarrollo social de la poblacion y la reduccion de la pobreza” (GN-1990-1, par. 3.17).
Aun que este objetivo revierte el énfasis asignado a los sectores sociales por la EP de 1994 — e
independientemente de que se esté de acuerdo o no con que el proceso de crecimiento per se llevaria al
desarrollo social y a la reduccion de la pobreza — este objetivo general implica que la accion del Banco
deberia estar focalizada en actividades dirigidas al crecimiento econémico. Sin embargo, los objetivos
especificos de la EP no van en esa direccion, y constituyen un listado de principios que, con excepcion del
primero de ellos, son mas amplios que especificos, y que de manera general no estan directamente
relacionados a la promocion del crecimiento economico: (i) contribuir a mejorar el funcionamiento del
sistema financiero y apoyar el desarrollo del mercado de capitales; (ii) mejorar la eficiencia del Estado en
la provision de los servicios publicos y fortalecer la gobernabilidad; (iii) promover la eficiencia de la
economia, (iv) promover el desarrollo de los sectores sociales; y (v) reducir la pobreza y mejorar el nivel
de vida de la poblacion, particularmente la carenciada” (GN-1990-1, par. 3.18). Es decir que la EP no ha
definido una propuesta de accion focalizada hacia los grandes obstaculos al crecimiento econémico, a pesar
de los importantes avances referidos a la estrategia operativa del Banco, como se describe enseguida.

La EP presenta de manera explicita la relacion entre los desafios de desarrollo del Pais, los objetivos y
acciones de la EP, los resultados esperados de esas acciones y los instrumentos necesarios para alcanzar
dichos objetivos, buscando de esa manera asegurar la coherencia logica de la programacion. Esas
relaciones son registradas a lo largo del documento y resumidas en una matriz detallada de
correspondencias y acciones (Anexo I1I-2 de la EP). Se debe destacar también la inclusion de una “matriz
de agenda social” en la EP de 1998 (Anexo III-1). En dicha matriz los principales problemas sociales
identificados por la estrategia se relacionan a las politicas y programas vigentes, con propuestas para
ampliar la accion del gobierno y con las implicaciones fiscales e intersectoriales de esas propuestas. Se
trata, por lo tanto, de una iniciativa muy novedosa y que podria ser de gran utilidad no solo para la accion
del Banco, sino también para las autoridades en la definicion de su politica social. En ese sentido, y atin
que las matrices no presenten indicadores o lineas de base para medir y acompaifiar el cumplimiento de los
objetivos, se puede decir que la EP de 1998 como un todo representa un esfuerzo tinico ain no visto por
OVE en sus otras evaluaciones de estrategias de pais.

La no aprobacion de varias de las operaciones identificadas por la EP lleva a que el Banco sobrestime
significativamente el volumen de recursos a ser asignado al Pais durante el ciclo programatico. Mas aun,
en funcion del dificil contexto econdémico-financiero en el cual se encontraba el Pais, parece dificil
argumentar en favor de un endeudamiento anual promedio de entre US$180 y US$280 millones,
contribuyendo a aumentar la deuda multilateral de Paraguay en por lo menos 55% en apenas tres afios,
como muestran las proyecciones de la misma EP (Tablas 2 en el Anexo I1I-5 de la EP).

Notas:

' La EP tiene una primera versién (GN-1990) de 29 de agosto de 1997, sin embargo su version final (GN-
1990-1) solo fue aprobada en 21 de abril de 1998, e incorpora los comentarios hechos por el Comité de




Programacion del Directorio Ejecutivo en su reunion de 6 de noviembre de 1997 (PGA/97/24).

2 El texto principal tiene 64 paginas y los tres anexos otras 32 paginas. Vale notar que la EP no se
beneficia, como ocurrido en los dos ciclos anteriores, de Informes Socioeconomicos separados. En ese
sentido aparentemente la EP busca compensar esa ausencia con un analisis mas detallado en el mismo
cuerpo del documento.




Recuadro A-6: El Ciclo de Programacion 2000-2003

El ultimo ciclo de programacion evaluado en este documento encuentra un Pais enfrentando una grave
crisis politica como resultado del asesinato del Vicepresidente Luis Maria Argafia, y de la renuncia del
Presidente Cubas en marzo de 1999. En términos econdmicos el Pais también se encontraba en una
situacion bastante dificil: el ingreso per céapita venia decreciendo desde 1996 y en 1999 ya era inferior en
términos reales al nivel observado en 1980; el desempefio fiscal se habia deteriorado, los precios de la soja
— principal producto de exportacion de Paraguay — se habian reducido, las crisis en Argentina y Brasil
reducian las exportaciones paraguayas, mientras el aumento en el costo del servicio de la deuda presionaba
la capacidad de pago del Pais. Paraddjicamente es en ese contexto que el Banco propone el plan operativo
mas ambicioso de su historia con el Pais: 26 proyectos en apenas 3 afios (2000-2002). Se podria suponer
que el cambio abrupto de Gobierno entre las administraciones Cubas-Gonzalez Macchi, en un contexto de
elevado conflicto, generaria un sentimiento negativo hacia todo lo que se habia hecho (o intentado hacer)
en el Gobierno del Presidente Cubas; por lo que no resultaria extraio que algunos proyectos incluidos en la
programacion anterior pudieran haber sido despriorizados o cancelados en la nueva. Sin embargo, lo que
se observa es que la cartera originalmente programada en la EP de 1998 esencialmente se mantiene,
adicionandose nuevos proyectos en la EP del 2000.

Los proyectos se dividen entre las cuatro areas estratégicas definidas por la EP para la acciéon del Banco
para el periodo: “(i) Competitividad, para asegurar una efectiva participacion del Paraguay en el proceso
de integracion regional; (ii) Modernizacion del Estado, con los objetivos de fortalecer la gobernabilidad,
potenciar el rol del Estado como regulador y promotor del desarrollo, desarrollar su capacidad
institucional y mejorar su eficiencia en la provision de servicios bdsicos; (iii) Desarrollo del Sector Rural,
con un enfoque multisectorial integrado que permita el desarrollo sostenible en el ambito rural y la
reduccion de la pobreza; y (iv) Reforma de los Sectores Sociales, para contribuir al desarrollo del capital
humano” (GN-2118-1, par. 2.15). A pesar del caracter general de las cuatro areas, se nota una cierta
coherencia entre los proyectos propuestos para cada una de ellas, en particular en lo que se refiere al
desarrollo del sector rural y a la modernizacion del Estado. Sin embargo, a pesar de mencionar que “e/
crecimiento economico durante la presente década ha sido desalentador” (GN-2118-1, parrafo 1.7), la EP
no destaca el problema del crecimiento, como lo habia hecho la EP anterior, ni presenta una priorizacion
entre las areas estratégicas.

La EP describe y justifica las acciones del Banco en las cuatro areas estratégicas de manera integrada,
relacionando los proyectos propuestos con las operaciones en ejecucion y con las cooperaciones técnicas
(existentes o previstas). Asi como en la EP anterior, la EP del 2000 resume esos elementos en una matriz
(ver Anexo II de la EP) donde estan relacionados los objetivos del ciclo programatico, las areas
estratégicas, la cartera en ejecucion, el programa operativo (financiero y no financiero), asi como las
acciones del Gobierno y de otros donantes, y finalmente los resultados esperados. Aunque la EP no
presenta indicadores o lineas de base debe destacarse también que la estrategia explicitamente se propone
ser evaluada: “El seguimiento y monitoreo en la implantacion de la estrategia y por tanto la evaluacion
del progreso o dificultad de alcanzar los objetivos definidos por el Banco, se hara a través de la
evaluacion del logro de los resultados esperados planteados en la matriz de intervenciones” (GN-2118-1,
par. 2.102).

A su vez, la Mision de Programacion que se realiza en julio de 2000 acuerda con el Pais un volumen de
aprobaciones de aproximadamente US$740 millones y 26 proyectos (incluyendo 6 en inventario), para
apenas tres afios (2000-2002), numeros muy superiores a lo observado en afios anteriores (Informe de la
Mision de Programacion (CP-1706-2), parrafo 2.12). Este desenlace contrasta con el tono cauteloso de la
EP que presentaba dos escenarios de aprobacion posibles (un escenario base y un escenario alto), y alertaba
que la aprobacion del escenario alto (igual al programa acordado por la Mision de Programacion) requeriria
“un proceso de modernizacion de la economia y reforma del Estado que se traduciria en una aceleracion
importante en el proceso de implantacion de las reformas estructurales, una mejora sustancial en la
capacidad institucional del pais y wuna participacion agresiva del sector privado, lo cual a su vez
permitiria elevadas tasas de crecimiento economico. (...) Ademadas del fortalecimiento de la posicion externa
y fiscal, que resultaria de la implantacion de las reformas, este escenario supone una agilizacion
importante en la ejecucion de la cartera”, (GN-2118-1, Resumen Ejecutivo). En ese sentido, la EP asumia




una posicion mas prevenida y proyectaba aprobaciones para el periodo situadas entre los escenarios base y
alto, o sea, aprobaciones anuales de entre US$86 millones y US$161 millones durante el periodo 2000-
2003 (ver GN-2118-1, parrafo 2.94). Es interesante notar que esas diferencias entre la Mision de
Programacion y la EP se mantenien a pesar de que la primera haya ocurrido antes de la aprobacion de la
segunda.

En ese sentido, la Mision de Programacion parece tener una vision demasiadamente optimista en cuanto a
la resolucion de la situacion politica, asi como a la debilidad del Gobierno de coalicion, factores esos que
enmarcaban las dificultades econdomicas del periodo, ya que el monto programado corresponderia a un
contexto mucho mas favorable que el observado. Esto sin mencionar el hecho de que la deuda paraguaya
habia sido recientemente aumentada en casi US$500 millones. Finalmente el monto aprobado durante el
periodo fue de apenas US$256 millones, poco mas de un tercio del total previsto. Esa posicion del Banco
podria reflejar la voluntad de la institucion de apoyar a Paraguay en un momento en el cual los donantes
internacionales reducian significativamente su actuacion en el Pais. Sin embargo, ni la EP ni la Mision de
Programacion hacen referencia a ese contexto.

En lo que se refiere a esas aprobaciones, se observa una concentracion, en términos de montos, en 2
sectores: transportes (1 proyecto, PR-0113 Corredores Integracion del Occidente, de US$100 millones) y
educacion (2 proyectos, PR-0117 Consolidacion Reforma Educacion Basica de US$40 millones y PR-0124
Educacion Preescolar de US$23,4 millones) recibiendo casi dos tercios (64%) de los recursos. Sin
embargo, el restante tercio termina distribuido entre 8 proyectos en 6 sectores distintos.

Notas:
' La version final de la EP del afio 2000 (GN-2118-1) fue aprobada en 30 de octubre de 2000.




Recuadro A-7: Deuda Externa

La deuda externa total

La deuda externa de Paraguay pasa de aproximadamente US$1,249 millones en 1992 a US$2,283 millones
en el 2002.

Ese nivel del endeudamiento externo del Pais ha generado una importante carga fiscal para el servicio de la
deuda, lo que se evidencia en los crecientes retrasos en los pagos de los servicios de la misma. A junio de
2003 estos atrasos alcanzaban cerca de US$40 millones, incluso sin considerar que el Gobierno no ha
cumplido con las cldusulas de rescate anticipado estipulado en algunas emisiones de Bonos del Tesoro
Nacional comercializados en el mercado local. Esos elementos, mas las proyecciones de que el servicio de
la deuda externa contratada a la fecha debe elevarse en aproximadamente 14% entre 2003 y 2005 y en mas
de 18% en 2007, implican fuertes presiones fiscales dificiles de sostener sin un proceso de reforma fiscal
que permita aumentar los ingresos o disminuir los gastos fiscales.

Si bien el servicio anual de la deuda externa es un elemento crucial en el analisis de las proyecciones
fiscales, es importante mencionar que la estructura del endeudamiento se caracteriza por ser de largo plazo
y con tasas de interés relativamente bajas, dada la importante participacion de organismos multilaterales y
bilaterales en el total.

Debe senalarse también, que el endeudamiento externo del Pais se incrementa significativamente en 1999 a
través un crédito de US$400 millones de libre disposicion concedido por Taipei China.'

La deuda con el BID

La deuda con el BID, por su vez, pasa de aproximadamente US$403 millones en 1992 a US$894 millones
en 2002 (ver el Grafico 1 abajo). En ese sentido, la participacion del Banco en la deuda externa del Pais
aumento6 durante los primeros afios de la década de los noventa hasta alcanzar un maximo del 46% en el
aflo 1998, para caer en el afio siguiente a un nivel del 38% y mantenerse en la franja del 39% para el resto
del periodo. En términos de la importancia dentro del total de los acreedores, al BID le siguen Taipei
China (24% en 2002), Japon (15% en 2002), y el Banco Mundial (11% en 2002).

Se observa también en el Grafico 1 un aumento de 2,5 veces de la deuda del Pais con el Banco medida
como proporcion del Producto Interno Bruto en ddlares entre 1993 y 2002 (de 6,25% a 16% del PIB). Sin
embargo, parte de ese aumento esta explicado por la depreciacion real del cambio ocurrida a partir de 1998,
esto significa que, en esos afios, el PIB expresado en ddlares disminuy6 mas que proporcionalmente que el
ritmo de crecimiento de la deuda externa.’ Si se remueve ese efecto cambiario, la deuda del Pais con el
BH?Z medida como porcentaje del PIB crece en aproximadamente 2 veces entre 1993 y 2002 (ver Grafico
2).>

Considerandose que el efecto de la depreciacion cambiaria ha sido proporcional a todos los acreedores, se
observa que el aumento de 22 puntos porcentuales de la deuda externa medida como porcentaje del PIB
ocurrido entre 1992 y 2002 (del 19% al 41%), es explicado principalmente por el incremento de 10 puntos
porcentuales de la deuda con el BID (del 6% al 16% del PIB), y de otros 10 puntos porcentuales del
aumento de la deuda con los acreedores bilaterales oficiales como un todo (del 9% al 19% del PIB,
incluyéndose ahi los bonos del préstamo de Taipei China).

Debe considerarse también que mientras la deuda de Paraguay con el BID se ha incrementado en délares en
2,2 veces entre 1992 y 2002, la deuda con el resto de los organismos multilaterales aument6 en 1,4 veces, y
con los organismos bilaterales oficiales en 1,8 veces en el mismo periodo (nétese que en este grupo se
registran los bonos del préstamo de Taipei China, operacion esta de caracter inusitado y de poca
replicabilidad).

Finalmente debe notarse que el costo del servicio de la deuda con el BID (que aumenta en
aproximadamente 2,8 veces entre 1992 y 2002), se ha duplicado como proporcion de las exportaciones del
Pais en el mismo periodo.

Sea por la pérdida del valor de la moneda nacional con relacion a la moneda americana, sea por su aumento
absoluto, el nivel de endeudamiento externo observado en Paraguay impone al Pais el reto de obtener un




mayor esfuerzo productivo y fiscal.

Gréfico 1: Evolucion de la Deuda con el BID: Paraguay, 1992-2002
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Gréfico 2: Evolucion de la Deuda con el BID como % del PIB: Paraguay, 1993-2002
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Notas:

' US$400 millones en bonos del Tesoro Nacional fueron adquiridos por bancos de Taipei China (en la
actualidad la totalidad de la emision esta en posesion del China Trust Bank).

? Es evidente que la relacion deuda/PIB también es afectada (positiva o negativamente) por el desempefio
de la economia. Se observan tasas de crecimiento real negativo en 1998 (-0,4%), 2000 (-0,4%) y 2002 (-
2,3%).

? La tendencia de la relacion inflacién/depreciacion del tipo de cambio es un evento que fue percibido por
los agentes econdmicos ya en la segunda mitad de los 90s. Es asi que la economia ha desarrollado un
paulatino proceso de dolarizacion en esos afios, revirtiéndose la actitud de ahorrar en guaranies y tomar
prestado en dolares (caracteristica de la primera mitad de los 90s), a la de ahorrar en ddlares y tomar
prestado en guaranies (segunda mitad de los 90s).

* En el Gréfico 2, la curva ajustada remueve los efectos de sobrevaluacion y sobre-devaluacion de la
moneda.




Recuadro A-8: El Programa Sectorial de Inversiones

El Programa Sectorial de Inversiones (PSI) podria denominarse como una operacion “emblematica” tanto
para el Banco como para el Pais durante los noventa, debido a una serie de circunstancias especiales que
giraron a su alrededor. En primer lugar, desde el punto de vista del disefio de la operacion, se tratdo de un
proyecto muy ambicioso y muy relevante para el Pais, con efectos esperados en numerosas areas
estratégicas.’

En segundo lugar, desde el punto de vista de la ejecucion, hubo grandes retrasos debido al incumplimiento
en los tiempos acordados en las condicionalidades pautadas para cada tramo del proyecto. Como en toda
operacion sectorial, se planeé un rapido desembolso (24 meses), dividido en tres tramos.” Sin embargo,
este préstamo tuvo un tiempo de ejecucion mucho mayor: se tardd 90 meses desde el momento de
aprobacion del préstamo hasta el Gltimo desembolso, lo cual supera ampliamente el tiempo estipulado y
también al promedio del Banco respecto al desembolso de este tipo de operaciones (41 meses). En la
realidad, el periodo aprobacion-ultimo desembolso de esta operacion, es el mas alto de todas las
operaciones de este tipo (sectoriales y de emergencia) aprobadas por el Banco durante la década pasada.
Mas aun, la ineficiencia en términos de tiempos de desembolso ligada a este proyecto cuestiona su propia
viabilidad, ya que un proyecto con condicionalidad de politica (PBL) es concebido como un instrumento de
“shock” con el proposito de aportar fondos inmediatos para inyectar liquidez al pais a cambio de la
aprobacion de reformas que ayuden a encaminarlo hacia un crecimiento sostenido.

En tercer lugar, desde el punto de vista de los resultados, los avances realizados en materia de reforma del
sector financiero — uno de los pilares del PSI — ademaés de haberse llevado a cabo con grandes retrasos,
fueron insuficientes. Esto puede verificarse de dos maneras: por un lado, teniendo en cuenta que varios de
los puntos clave de la reforma (adecuada supervision y control, creacion de un fondo de garantia de
depositos, reforma y modernizacion de la banca publica, etc.) no se concretaron, y que las falencias del
sistema que los agentes econdomicos advirtieron en su momento debido a la ausencia de estas medidas
precipitaron en gran medida las crisis que afectaron al sector a partir de 1995.> Por otro lado, la falta de
eficacia del PSI en alcanzar sus objetivos de desarrollo se refleja en que varios de los objetivos de la
reforma planteados por esta operacion a principios de la década pasada siguen siendo hoy en dia temas
pendientes de reforma en el sector. Témese a modo de ejemplo lo enunciado en un reciente acuerdo
“stand-by” firmado por Paraguay con el Fondo Monetario Internacional (15 de Diciembre de 2003): “The
authorities will also take important steps to improve the financial system. These measures include
restructuring the public banks, strengthening the bank resolution framework, strengthening regulation and
supervision of financial entities, including cooperatives, and requiring independent credit ratings of
banks”.

Desde una perspectiva mas amplia, quizas el punto mas importante para el caso del PSI fue que la
impuntualidad de su ejecucion, y en varios casos, el incumplimiento de los resultados esperados tuvo que
ver mucho mas con el alcance desproporcionado de las condicionalidades exigidas que con problemas de
ejecucion asociados a “shocks” internos o externos. A través de un analisis del contexto politico y
socioeconomico del pais a principios de la década, y de entrevistas con varios funcionarios en Asuncion,
OVE se inclina por la interpretacion de que esta operacion fue concebida desde su inicio con importantes
fallas de disefio. Si bien el diagnéstico de la problematica y de las necesidades de reforma en varios
sectores estratégicos fueron en su mayoria acertadas, las exigencias de reforma pecaron de ser demasiado
ambiciosas, confiando en demasia en las intenciones reformadoras del Gobierno de ese periodo y no
teniendo debidamente en cuenta las restricciones estructurales que se presentaban: un Pais en plena
transicion hacia la democracia, tras un legado de décadas de dictadura militar, y con una base institucional
muy débil. Dicho de otro modo, el disefio de la operacion no tenia correspondencia con la realidad que
vivia el Pais, ni con sus posibilidades concretas de introducir cambios substanciales de manera efectiva.

Notas:

" E1 PSI fue, también, el Ginico préstamo sectorial (PBL) dentro de la cartera total de aprobaciones del
Banco para Paraguay.




2 El préstamo de cooperacion técnica tenia un horizonte planeado de desembolsos mas extenso, de 4 afios.

3 El informe de terminacion de proyecto (PCR) expresa, en relacién a la reforma del sector financiero que
“si bien se avanzo de manera efectiva con el establecimiento de un nuevo marco legal aplicable al sector
financiero al establecerse una nueva Carta Organica del BCP y una nueva Ley de Bancos, acompariado de
la conclusion de un plan de accion para un fortalecimiento inicial de la SB, entre otros, aun existe la
necesidad de materializar ciertos campos de la reforma que fueron diagnosticados e incluso iniciados
durante el Programa como es el caso de la reforma de la banca publica y la creacion de un fondo privado
de garantia” (PCR, Parte I, pagina 8, segundo parrafo).




Recuadro A-9: Cumplimiento de los Resultados Esperados por la Estrategia de Pais del Aiio 2000

Este recuadro presenta la evaluacion hecha por el Banco sobre el cumplimiento de las metas definidas por la Estrategia de Pais del afio 2000.

Intervencion y Objetivo

Metas de Cumplimiento de los Resultados Esperados

Diversificacion base productiva y exportable

Tasa de crecimiento de la economia supera crecimiento poblacional: Incumplida.
Estrategia para integracion regional definida y en proceso de implantacion: Parcialmente
cumplida.

Avances en diversificacion de base productiva y exportable: Parcialmente cumplida. Avances en
base exportable: PROPARAGUAY (TC-0007053) no fue aprobado,

Proteccion medio ambiente y manejo recursos naturales

Sistema de gestion ambiental nacional establecido y operando: Parcialmente cumplida. Se
requiere completar el fortalecimiento del CONAM y de la SEAM, que son instituciones clave del
SISNAM.

Sistema de monitoreo de contaminacion industrial instalado: Incumplida.

Reduccion de tasa de deforestacion: No existe medicion de datos. La Secretaria del Ambiente
esta adquiriendo mapas satelitales que le permitiran evaluar las tasas de deforestacion

Apoyo a las micro y pequeilas y medianas empresas

Politica de fomento para el desarrollo PYMES implantada: Parcialmente cumplida. Dentro de
los objetivos se plantea la necesidad de ingresar a las principales Cooperativas al sistema
financiero como IFIs. Este aspecto se encuentra pendiente de cumplimiento y se ha incorporado
dentro de la estrategia global del Banco en relacion con la Reforma de la Banca Publica. Cabe
destacar el avance sustantivo en lo referido a microfinanzas.

Desarrollo marco regulador para inversion privada

Avances en tercerizacion o privatizacion de empresas publicas: Incumplida. Proceso de
privatizacion y tercerizacién paralizado

Desarrollo de la infraestructura fisica

Plan Nacional de Transporte implantado: Parcialmente cumplida. En continuo proceso de
implantacion de las medidas contenidas en el Plan.

Expansion en cobertura del servicio eléctrico en el sector rural: Cumplida. La cobertura a nivel
nacional es de 85% a diciembre de 2002.

Modernizacion mercado laboral

Reformas a la legislacion laboral (Codigo laboral y sistema de pensiones) implantadas:
Incumplida. No se ha podido avanzar en ninguno de los dos aspectos en forma clara y concreta.

Desarrollo ciencia y tecnologia

Estrategia para desarrollo tecnologico del sector productivo implantada: Parcialmente cumplida.
En 1997 el pais aprobd la Ley General de Ciencia y Tecnologia (1028/97) por medio de la cual se
instituye el Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia y se crea el Consejo Nacional de Ciencia y




Tecnologia (CONACYT) a quien se encarga la coordinacion y direccion del Sistema. Préstamo
1349/0C-PR (PR-0100) Programa Empresarial de las PYMES vigente desde el 5 de marzo de
2003.

Fortalecimiento sector financiero

Sistema  financiero privado totalmente reestructurado: Parcialmente  cumplida.
Fundamentalmente en aspectos relativos al sistema financiero privado (SFPr) con la
promulgacion y vigencia de las leyes # 489/95 Organica del BCP y # 861/96 del SFPr. Existe una
propuesta para actualizar la reestructuracion del sistema financiero como un todo (objetivos
pendientes a nivel del SFPr y totales a nivel SF publico) a través de una estrategia global sectorial
que involucra al BM, el FMI y el BID.

Reforma banca publica implantada: Incumplida

Apoyo al Poder Ejecutivo

Aumento sostenido en la carga tributaria y reduccion en evasion fiscal: Parcialmente cumplida. A
partir de agosto del 2003 se vienen logrando importantes y sostenidos aumentos en la carga
tributaria del orden del 35% mensual en promedio. En consecuencia, la evasion fiscal se reduce
en la misma proporcion.

Avance gradual en el proceso de descentralizacion administrativa: Parcialmente cumplida.
Sistemas Integrados de Administracion Financiera en proceso de implantacion en las
Gobernaciones. Asimismo, mediante el PR-0024, los 15 municipios mas grandes del pais (6 del
area metropolitana) disponen de un moderno sistema catastral multifinalitario, asi como de sendos
sistemas de Contabilidad Municipal implantados.

Reforma del servicio civil (Ley 200) implantada: Parcialmente cumplida. Ley # 1626/00 de
Reforma de la Ley 200 Estatuto del Funcionario Publico, promulgada. Ha sido atacada de
inconstitucional por los gremios del sector publico.

Sistema de compras y contrataciones del sector publico en marcha: Cumplida. Se aprobo la
nueva ley de adquisiciones y se emitié el Decreto reglamentario. Se habilito el PORTAL de
Adquisiciones. En proceso de elaboracion pliegos estandares.

Apoyo al Poder Legislativo

Reduccion del periodo requerido para la aprobacion de leyes por el Legislativo: No existe
medicion de datos.

Sistema de informacion para apoyar la labor legislativa desarrollado: No existen evidencias de su
implantacion.

Apoyo al Poder Judicial

Registro Civil modernizado operando: Incumplida.

Fortalecimiento del rol de la Sociedad Civil

Mecanismo para la participacion de la sociedad civil establecido: Incumplida

Desarrollo del sector rural

Estrategia para el desarrollo del sector rural definida y en proceso de implantacion: Parcialmente
cumplida. Proyectos en ejecucion relacionados con el apoyo a sistemas de produccion
sostenibles, la diversificacion de la produccion y la ampliacion de servicios microfinancieros en




areas rurales.

Educacion formal

Reforma sector educacion implantada: Cumplida.

Aumento en cobertura de educacion basica a poblacion rural y monolingiie en guarani:
Cumplida. La tasa bruta de cobertura del 3cer. Ciclo de Educacion Basica se incrementd 35% en
los ultimos 10 afios.

Capacitacion Laboral

Nueva ley para la Formacion y Capacitacion laboral promulgada, reglamentada e implantada:
Parcialmente cumplida. Ley # 1652/00 aprobada y reglamentada. Pendiente la administracion
del presupuesto por el Organo Rector del Sistema.

Sistema de Formacion y Capacitacion Laboral implantado y SNPP reestructurado: Parcialmente
cumplida. Ley # 1652/00 aprobada y reglamentada. Pendiente la administracion del presupuesto
por el Organo Rector del Sistema. Incumplida con relacion al SNPP.

Mecanismos de coordinacion inter-institucional y de participacion del sector privado establecidos:
Parcialmente cumplida. Sector privado en proceso de consolidar su organizacion. Existe
coordinacion con el sector publico a través del Organo Rector establecido en la Ley # 1652/00.

Salud y nutricion

Modelo de Descentralizacion en la gestion del sector salud consensuado hacia el nivel central,
departamental y municipal: Incumplida.
Aumento en porcentaje de poblacion rural con acceso a servicios de salud. Desde 1996 se han

registrados incrementos que requieren ser medidos en forma confiable. Se tiene evidencia
circunstancial de los incrementos registrados los que deben ser medidos en forma confiable.

Agua potable y saneamiento

Aumento en cobertura de agua potable y saneamiento: Parcialmente cumplidas. Se aumentaron
los numeros de conexiones en siete ciudades del interior beneficiadas con sistemas construidos o
ampliados con recursos de los préstamos 861/0C y 862/OC-PR. Los aumentos de cobertura han
sido los siguientes: 40% en agua potable y 30% en alcantarillado. Sin embargo, falta un plan mas
agresivo de nuevos usuarios para la utilizacion plena de los nuevos sistemas construidos.

Vivienda

Consolidacion de la reforma y reordenamiento del sector habitacional: Incumplida.

Asistencia social y grupos vulnerables

Reorganizacion del sector de asistencia social concluida: Incumplida. En el 2002 el Ejecutivo
elevo al Legislativo, un proyecto de ley de reforma de la administracion del Estado, que incluye la
creacion del Ministerio de Desarrollo Social. El proyecto no fue aprobado y consecuentemente
no se logro la creacion del Ministerio de Desarrollo Social. Asimismo, la Secretaria de Accion
Social (SAS) cuenta con un borrador de Estrategia Nacional de Reduccion de la Pobreza y la
Desigualdad (ENREPD). La ENREPD sigue en borrador y el Gabinete Social ain no ha
concluido el analisis de dicha estrategia.

Disefio de redes de proteccion social para los grupos vulnerables (jovenes, mujeres, poblacion
adulta e indigenas): Parcialmente cumplida. Para fines de mayo de 2003 se prevé que la SAS




alcanzara la elegibilidad de la ATN/SF-8167-PR. Apoyo al Disefio de una Red de Proteccion y
Promocion Social. La SAS viene ejecutando conforme al cronograma el proyecto.

Desarrollo urbano y municipal

Avances en proceso de descentralizacion administrativa y sistema de administracion financiera
extendido a los municipios y departamentos: Parcialmente cumplidas. Sistema Integrado de
Administracion Financiera (SIAF) en proceso de implantacion en las Gobernaciones. Asimismo,
mediante el PR-0024, los 15 municipios mas grandes del pais (6 del area metropolitana) disponen
de un moderno sistema catastral multifinalitario, asi como de sendos sistemas de Contabilidad
Municipal implantados.

Numero total de metas: 35

Resumen cualitativo del cuadro

Resultados (“outcomes”) Productos (“outputs”) Total (%)

Numero de metas 27 35 (100%)
Metas cumplidas 2 4 (11,4%)

con evidencia de cumplimiento 1 2

con evidencia parcial 1 1

sin evidencia 1 1
Metas parcialmente cumplidas 15 18 (51,4%)

con evidencia 3 4

con evidencia parcial 8 10

sin evidencia 4 4
Metas incumplidas 9 10 (28,6%)
Inexistencia de indicadores de metas 1 3 (8,6%)
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NOTAS FINALES

La incapacidad de la programacion en definir prioridades y la diversificacion de la cartera son dos
problemas interrelacionados y reflejan el problema de “goal congestion” identificado por OVE en
su documento sobre efectividad en el desarrollo (RE-260). Asi se trata de un problema presente
en el interior de la Institucion que se refleja en varios de los documentos y estrategias (de pais y
sectoriales).

Se observa también, que los proyectos aprobados para Paraguay a lo largo del periodo 1991-2002
han llevado mas tiempo para preparar, aprobar, y empezar a desembolsar que al Banco como un
todo, o a otros grupos de referencia relevantes. Sin embargo, si por un lado se nota una tendencia
general de mejora (a lo largo del periodo) en lo que se refiere a los tiempos transcurridos entre
aprobacién y primer desembolso, por otro lado no se puede decir lo mismo con relacién a los
tiempos de disefio (Perfil I a aprobacion).

Estimaciones de OVE indican que la contribucion del factor trabajo a la productividad total de los
factores ha sido pequefia y relativamente constante en los Gltimos cuarenta afios.

Se estima que la poblacion paraguaya viene creciendo a tasas proximas al 2,5% al afio.
Los datos de desempleo se refieren solo a Asuncion.

Estimativas basadas en datos del Banco Mundial (“World Development Indicators”) proyectan un
ingreso per capita para 2002 de US$1620 (en dolares de 1995), similar en términos reales al
observado en 1979 (US$1688).

Los datos de desempleo son para todo el Pais. Los guarismos anteriores a 1996 no son
comparables con los de los afios siguientes.

Se tomaron también otras medidas complementarias que tuvieron un gran impacto, como la
colocacion de titulos de corto plazo a través de operaciones de mercado abierto por parte del
Banco Central del Paraguay, la transferencia de los depositos de la seguridad social y de las
empresas publicas a bancos comerciales, la autorizacion a bancos domésticos para que coloquen
préstamos en dolares estadounidenses, y la reduccion de encajes para depositos denominados en
moneda nacional.

Se estima que en el afio 1995, unos 200 mil turistas brasilefios cruzaban a Ciudad del Este cada
mes para reingresar luego a su pais mercaderias importadas por el Paraguay desde terceros paises.
Esto gener6 un aumento significativo de liquidez y de intermediacion financiera en el mercado
local.

Debe notarse que el sector comercio y finanzas es uno de los mas importantes de la economia
paraguaya y llegé a representar cerca de 27% del PIB (ver Tabla A-2.1 en el Anexo 1).

Ese encarecimiento del crédito tuvo un impacto importante en toda la economia, que puede
verificarse observando la reduccién continuada en la Formacion Interna Bruta de Capital
observada a partir de 1995, llegando hasta el nivel minimo de 14,7 % del PIB en el afio 2002.

Ver parrafo 2.15 mas abajo.

El grado de apertura de la economia, medido como el conjunto del comercio exterior registrado,
importaciones mas exportaciones como porcentaje del PIB, si bien con oscilaciones, rondo el 40%
durante el periodo analizado. La balanza comercial paraguaya ha sido negativa a lo largo de todo
el periodo 1990-2002, y particularmente declinante hasta 1995 en funcidn, principalmente, de la
sobrevaluacion del guarani. Todos datos del Banco Central de Paraguay (Boletin de Cuentas
Nacionales y Departamento de Estudios Internacionales).
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Resultado de los refuerzos de los controles aduaneros y de la modificacion de la legislacion para
restringir el libre transito de mercaderias dentro del MERCOSUR.

La importancia del acuerdo para el Pais puede ser vista a través del aumento de la relacion
comercial entre Paraguay y los paises del bloque: en 1990 las importaciones de Paraguay
provenientes de paises del MERCOSUR representaban aproximadamente 31% del total de las
importaciones del Pais, mientras que en 2002 esa proporcion se encontraba en casi 56%; de
manera similar, mientras en 1990 40% de las exportaciones de Paraguay se destinaban a los paises
del MERCOSUR, en el 2002 ese porcentaje ascendia a 58%.

Ver “Paraguay: Nota Técnica Sobre Comercio e Integracion”, INT/ITD, Septiembre 2003.

El sector industrial no ha logrado consolidar las bases para convertirse en el lider de la economia
paraguaya. Sus tasas de crecimiento anuales fueron, en la mayoria de los afios del decenio, con
pocas excepciones, inferiores a las del PIB. Entre las razones del deterioro del sector industrial se
puede citar: a) la sobrevaluacion del guarani con respecto al dolar a principios de la década de los
noventa, que influy6 en la masiva importacion de bienes de consumo sustitutos de la produccion
industrial nacional; b) las importantes reducciones arancelarias traidas por la liberacién econémica
de 1989 y por el ingreso de Paraguay al MERCOSUR (si se tiene en cuenta el nivel de
contrabando que existe en el Pais, el arancel medio efectivo es aun menor); c) restricciones
crediticias; y d) deficiencias de la infraestructura fisica y de capital humano. La industria
paraguaya se compone, en su mayor parte, de fabricas transformadoras de productos agricolas y
forestales.

A pesar del espiritu descentralizador de la Constitucion la recaudacion tributaria anual de los
gobiernos subnacionales no sobrepasaria un punto porcentual del PIB.

29% del PIB en promedio para el periodo 1990-1994, 35% en el periodo 1995-1998, y 37% entre
1999 y 2002.

Los sueldos y salarios del sector publico consolidado, por ejemplo, pasaron de aproximadamente
6% del PIB en 1990 a 11% del PIB en 2002 (con un pico de 13% en 2000).

Los gastos corrientes pasan de aproximadamente 18% a 28% del PIB entre 1990 y 2002.

Con relacion al balance del Instituto de Prevision Social (IPS), se puede notar en el Grafico A-2.5
que la tendencia relativamente estable y positiva de aproximadamente 0,5% del PIB empieza a
deteriorarse en los ultimos afios.

El importante incremento en la deuda externa observado en el afio 1999, se origina en las
operaciones de venta de Bonos del Tesoro Nacional de US$400 millones al “China Trust Bank™ de
Taipei China.

El uso de la designacion Taipei China de ninguna manera implica que el Banco o alguno de sus
paises miembros haya adoptado una posicion determinada con respecto a asuntos de soberania
nacional o reconocimiento diplomatico.

Se observa que los desembolsos de cada afio tuvieron una relacion lineal casi perfecta (igual a
0,9112) con la proporcioén gastos corrientes/PIB durante la década. Sin embargo, cuando los
desembolsos anuales se evalian con respecto a los gastos de capital el indice de correlacion
disminuye sensiblemente (para 0,5344 en el periodo “t”), y sigue disminuyendo cuando los
desembolsos se relacionan con los gastos de capital de afios siguientes sucesivos (0,1346 para
“t+17, y 0,1065 para “t+2”"). Mas importante que los valores observados para las correlaciones, es
su tendencia de disminucion en el tiempo.

“Paraguay, The Role of the State”. World Bank Report No. 15044-PA, 1996.
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Esos 40% se distribuirian en: 25% sector informal “tradicional” (micro y pequefias empresas no
registradas), 6% comercio de triangulacion (“turismo”), y 9% contrabando de gran escala.
“Country Economic Memorandum. Macroeconomic Policies to Reactivate Growth”, World Bank
Report No. 18392-PA, March 1999.

Ver, por ejemplo, Paolo Mauro — “Why Worry About Corruption?” Economic Issues No. 6,
Internacional Monetary Fund, 1997; Vito Tanzi and Hamid R. Davoodi - “Corruption, Growth and
Public Finances”, IMF Working Paper, WP/00/182, November 2000. En el caso de Paraguay se
observa que la inversion extranjera directa se reduce de manera importante a partir de los altimos
afios de la década de los noventa, en gran medida en funcion de la inestabilidad del Pais. Por otro
lado, estudio de Raul Barreto (“Institutional Corruption and Paraguayan Economic Development”,
University of Colorado at Boulder, 1996) encuentra que la corrupcion no necesariamente afectaria
de manera negativa el crecimiento del Pais, pero si tendria un impacto importante (y negativo)
sobre la distribucion del ingreso. Sin embargo, esos resultados podrian estar afectados por la
importancia que tuvieron las inversiones externas de Itaipti y Yacyreta sobre el crecimiento de la
economia paraguaya durante el periodo analizado, que llegan apenas hasta el comienzo de lo
noventa, y por lo tanto, no incluyen la crisis de la segunda mitad de la década pasada.

Se estima que la triangulacion comercial se redujo en aproximadamente 40% durante la segunda
mitad de los afios noventa, con un impacto considerable sobre Ciudad del Este, uno de los
mayores centros urbanos del Pais.

Entre los paises miembros del Banco, apenas Bolivia, Ecuador, Guatemala, Honduras, Nicaragua
y Haiti presentan PIB per capita inferiores a Paraguay.

Datos de la Encuesta Integrada de Hogares 2000/2001. Las personas en condiciones de pobreza
extrema son aquellas con ingresos inferiores al costo de una canasta basica de alimentos.

Téngase en cuenta que casi la totalidad de la poblacion del Pais vive al este del rio Paraguay, en un
area que corresponde a aproximadamente una tercera parte del territorio nacional.

Hasta el comienzo de los afios noventa el nivel del gasto publico en las areas sociales era
relativamente bajo como proporcion del PIB comparado con otros paises de la region. Esto
reflejaba mas la relativamente pequefia capacidad de imposicion de la tributacion en Paraguay, que
un sesgo contra los sectores sociales. El gasto social como un todo — salud, educacion y cultura,
seguridad social, saneamiento, vivienda y urbanismo, promocién y accioén social, ciencia y
tecnologia, relaciones laborales, y otros servicios sociales — pasa de 3% a 10% del PIB entre
1990 y 2000. Debe notarse el relativamente bajo nivel de gasto en salud (1,4% del PIB en 2000),
en vivienda, y en saneamiento urbano (ambos con gastos menores al 0,1% del PIB al final de los
afos 90). En contraste, los gastos en educacion pasan de poco mas de 1% del PIB en 1990 a casi
5% del producto en el afio 2000.

Las estimaciones de OVE para la contribucion del factor trabajo a la PTF de Paraguay muestran
que esta ha sido pequeia y relativamente constante a lo largo de los tiltimos cuarenta afios.

La relevancia, consistencia y coherencia se examinan a través de la siguientes preguntas: ;Abordo
el programa los principales desafios de desarrollo que enfrenta el pais?; ;Existen contradicciones
entre los varios ciclos programaticos a lo largo del tiempo?; ;Integrd el programa la totalidad de
los instrumentos del Banco y coordind sus acciones con las de otros agentes?

Estos instrumentos son los Memoranda de Programacion, las Misiones de Programacion y sus
respectivos Informes. Adicionalmente, este proceso es apoyado por estudios econdmicos y
sectoriales. Ver OP-201.

Esta evaluacion usa la terminologia actual “Estrategia de Pais”, para referirse también a los
documentos que antes se llamaban “Documento de Programacion” o “Documento de Pais”.
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El documento de la EP de 1991 (CP-178) tiene fecha de 25 de abril de 1991 para ser considerado
por el Comité de Programacion el 8 de mayo.

La version final de la EP de 1994 (CP- 608 Rev.), tiene fecha del 11 de marzo de 1994.

La EP de 1998 tiene una primera version (GN-1990) de 29 de agosto de 1997, sin embargo su
version final (GN-1990-1) solo fue aprobada en 21 de abril de 1998, e incorpora los comentarios
hechos por el Comité de Programacion del Directorio Ejecutivo en su reunion de 6 de noviembre
de 1997 (PGA/97/24).

La version final de la EP del afio 2000 (GN-2118-1) fue aprobada en 30 de octubre de 2000.

La EP de 1998 es la primera en incorporar al analisis, los cambios politico-institucionales
ocurridos en el Pais desde el comienzo de la década.

En 1999 el Vicepresidente Luis Maria Argafia es asesinado y el Presidente Cubas renuncia. En
términos econdmicos el Pais también se encontraba en una situacion bastante dificil: el ingreso
per capita venia decreciendo desde 1996, y en 1999 ya era inferior en términos reales al nivel
observado en 1980; el desempefio fiscal se habia deteriorado; los precios de la soja — principal
producto de exportacion de Paraguay — se habian reducido; las crisis en Argentina y Brasil
reducian las exportaciones paraguayas; mientras el aumento en el costo del servicio de la deuda
presionaba la capacidad de pago del Pais.

La EP presentaba dos escenarios de aprobacion posibles (un escenario base y un escenario alto), y
alertaba que la aprobacion del escenario alto (igual al programa finalmente acordado por la Mision
de Programacion) requeriria “un proceso de modernizacion de la economia y reforma del Estado
que se traduciria en una aceleracion importante en el proceso de implantacion de las reformas
estructurales, una mejora sustancial en la capacidad institucional del pais y una participacion
agresiva del sector privado, lo cual a su vez permitiria elevadas tasas de crecimiento economico.
(...) Ademas del fortalecimiento de la posicion externa y fiscal, que resultaria de la implantacion
de las reformas, este escenario supone una agilizacion importante en la ejecucion de la cartera”,
(GN-2118-1, Resumen Ejecutivo).

Incluye 6 proyectos en inventario.

Por modelo estratégico-operativo nos referimos a la comprension de los factores que determinan la
organizacion y estructura del Pais y, consecuentemente, de las interrelaciones existentes entre los
varios temas y sectores. De esa manera se puede definir las prioridades de accion para el Banco y
se operacionaliza el intento estratégico. Ese modelo estratégico-operativo debe reconocer los
aspectos relacionados a la economia politica de la accion del Banco en el Pais.

Estas relaciones se resumen en la matriz del Anexo III-2 de la EP de 1998 y en la matriz del
Anexo II de la EP de 2000.

La EP de 1998 define, por ejemplo, como resultado de la accion del Banco la “reforma del
gobierno central y fortalecimiento de los gobiernos locales y regionales” (Anexo III-2, p. 2), o
“eliminar restricciones al crecimiento de la inversion privada” (Anexo I11-2 p. 3). A pesar de que
en algunos casos la EP de 2000 presenta indicadores que pueden ser expresados de manera
cuantificable (e.g. “tasa de crecimiento de la economia supera el crecimiento poblacional”’, GN-
2118-1, Anexo II p. 1), la mayor parte de ellos son dificiles de medir. Por ejemplo, “mejoras en
infraestructura de transporte” (Anexo Il p. 2), o “aumento en la participacion del sector formal
en la economia” (Anexo Il p. 1).

La EP de 2000, por ejemplo, presenta de la siguiente manera el impacto de la accion del Banco en
el sector financiero: “la accion del Banco: (i) permitié un mayor acceso de la microempresa al
crédito a través del desarrollo de mecanismos de mercado autosostenibles; y (ii) contribuyo a
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mejorar la solvencia y eficiencia del sistema financiero y fortalecer la regulacion y supervision
bancaria” (parrafo 2.2). La EP de 1998, por su vez, afirma: “Teniendo en cuenta que el impacto
logrado varia segun los temas y sectores, se puede concluir que, en general, las estrategias
adoptadas fueron adecuadas a la problematica del pais, compatibles con las prioridades
nacionales, realistas en su disefio y se estan implementando con éxito” (parrafo 3.14).

Las Tablas A-3.1, A-3.3, A-3.5 y A-3.7, en el Anexo 1, resumen la informacion relativa a la
anticipacion y aprobacion de proyectos para los ciclos programaticos 1991-1993, 1994-1997,
1998-2000, y 2000-2003, respectivamente. De manera similar, las Tablas A-3.2, A-3.4, A-3.6,y
A-3.8, también en el Anexo 1, presentan el listado de los proyectos identificados y/o aprobados en
los varios ciclos programaticos.

El documento “Lineamientos de Estrategia para el Desarrollo de Pequefias y Medianas Empresas”
preparado por la Division de Finanzas e Infraestructura Bésica de la Region 1 en 1997 establece la
bases conceptual para el desarrollo del PR-0100.

CP-608 Rev., parrafo 3.12. Todas las Estrategias de Pais de la década mencionan explicitamente
la limitada capacidad de ejecucion de proyectos existente en el Pais.

Debe hacerse notar que esos resultados se explican, al menos en buena parte, por los cambios en la
estructura de financiamiento de las CTs, en la medida que recursos concesionales y/o no
reembolsables fueron reduciéndose y los mecanismos de aprobacion favorecen propuestas de
montos reducidos.

El JBIC no aprueba ninguna operacion en Paraguay entre 1998 y 2002. Mientras en 1991
Paraguay era el octavo mayor beneficiario de recursos de la Agencia de Cooperacion Internacional
de Japon (JICA, Japan International Cooperation Agency), en 2001 Paraguay aparecia apenas
como décimo-sexto (JICA Annual Report 2002).

“Paraguay Country Assistance Evaluation”, September 17, 2001, Operations Evaluation
Department, World Bank.

US$1,76 mil millones en valores corrientes.

Para los valores, asi como para el nimero de préstamos se excluyen las operaciones de la
Facilidad de Preparacion y Ejecucion de Proyectos (FAPEP), las de la Facilidad de Preparacion de
Proyectos (FPP) y los Pequefios Proyectos. Los valores en dolares fueron corregidos por el indice
de Precios al Consumidor (“Consumer Price Index”) estimado por el U.S. Bureau of the Census.

La Tabla A-4.1. en el Anexo 1, presenta la informacion basica sobre los préstamos aprobados
entre 1991-2003. Tres proyectos fueron aprobados en 2003: PR-0124 (1467/0C-PR) “Educacion
Inicial y Preescolar’(US$23,4 millones); PR-0132 (1448/OC-PR) “Catastro Registral” (US$9
millones); y el préstamo de emergencia PR-0147 (1520/0C-PR) “Programa de Proteccion Social
de Paraguay”’(US$30 millones).

PR-0003 (727/OC-PR, 728/0C-PR).

Proyectos existentes en la cartera se refieren a aquellas operaciones en ejecucion mas aquellas ya
aprobadas pero que todavia no estan elegibles para desembolsos. Proyectos en ejecucion fueron
definidos como aquellos ya elegibles con porcentuales de desembolso menores que 100.

Como era de esperarse, la gran cantidad de préstamos aprobados para Paraguay en el periodo
1991-2002 también se refleja sobre el volumen de recursos en la cartera del Banco. El tamafio
promedio de la cartera a lo largo de esos 12 afios fue de US$426 millones, ascendiendo de
aproximadamente US$264 millones al final del 1991 a US$400 millones al final del 2002. EI
volumen de recursos en la cartera al final del afio es resultado de la suma del saldo de todos los
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préstamos en ejecucion, mas el valor de los préstamos aprobados durante el afio, menos el
volumen de recursos desembolsados en el mismo periodo.

Hasta empezar la década de los noventa, los sectores de transporte, energia y agricultura
representaron entre 50% y 65% de los proyectos aprobados para Paraguay.

Si bien es cierto que la diversificacion de la cartera podria, tedricamente, incrementar la eficiencia
de la accion del Banco debido a la presencia potencial de complementariedades entre sectores, el
Banco no ha utilizado esta argumentacion en su programacion.

En ese sentido, se trata de un problema Institucional que se refleja en varios de los documentos y
estrategias (de pais y sectoriales).

Ese tema merece mayor consideracion si se tienen en cuenta las crecientes responsabilidades
asignadas a las Representaciones desde la reestructuracion del Banco a mediados de los afios
noventa. El estudio de carga de trabajo operativa y administrativa hecho para la Representacion
en Paraguay en fines de 2002 concluye que la Representacion “fiene una dotacion de personal, en
la situacion actual y proyectada que permite atender la carga de trabajo prevista” (Informe de
Mision de Revision de Carga de Trabajo Operativa y Administrativa, con fecha de 20 de marzo de
2003). Sin embargo, el estudio encuentra sobrecarga para 5 de los 8 especialistas y para el area de
finanzas y contabilidad (las sobrecargas tienden a ser compensadas a través de la contratacion de
consultores), y los parametros del estudio no llevan en cuenta las especificidades y limitaciones
del Pais en términos de capacidad institucional, que requeririan un acompafiamiento mucho mas
cercano de los proyectos por parte del Banco, pero se basan en revisiones de cargas de trabajo
“promedios”.

La limitada capacidad técnica y de ejecucion existente en Paraguay, asi como la falta frecuente de
recursos de contrapartida, han sido reconocidas por el Banco en varias oportunidades en sus
Informes de Seguimiento del Desempeiio de Proyectos (ISDP) y en sus Documentos de Pais. Asi
mismo, las autoridades nacionales expresaron a la mision de OVE su vision de que el Banco
tiende a preparar proyectos incompatibles con la capacidad de Paraguay de ejecutarlos de acuerdo
a lo inicialmente planeado.

“Paraguay: Documento de Pais” (CP-608 Rev.), marzo 1994, par. 3.12.

En el grafico, los proyectos de la cartera fueron agrupados en bienios segun afio de aprobacion, y
comparados — en determinados puntos a lo largo de la ejecucion — con el primer bienio de la
década (1991-1992): valores negativos indican porcentuales de ejecucion inferiores a aquellos
observados en el bienio base.

El bienio 1991-1992 tenia el menor nimero de proyectos en ejecucion de todo el periodo, y los
proyectos aprobados durante el bienio 1997-98, aquellos que presentan el mejor patron de
ejecucion en su etapa inicial, empezaron a ejecutarse de manera general entre 1999 y 2000 periodo
que se reduce el numero de proyectos en ejecucion.

El tiempo mediano para la aprobacion de proyectos para Paraguay ha sido de casi 23 meses, 7
meses (aproximadamente 43%) mas que lo observado para el Banco como un todo, o seis meses y
medio mas que el resto de los paises FFI. Los proyectos llevan 19 meses después de la aprobacion
para empezar a desembolsar, mientras la mediana del Banco es de aproximadamente 13 meses y
medio. Esos datos excluyen préstamos sectoriales y de emergencia, asi como proyectos del sector
privado. Eso es particularmente necesario para las comparaciones ya que Paraguay tuvo apenas
un préstamo sectorial aprobado en el periodo y ni una operacion para el sector privado.

El proyecto de Reformas a la Atencion Primaria de la Salud (PR-0028) merece ser destacado por
su esfuerzo de diagnoéstico frente a un tema complejo. En su diseflo, el proyecto contd con
encuestas domiciliarias, de proveedores y de beneficiarios (en el caso de Paraguay esas encuestas
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son particularmente importantes en funcion de la escasez o baja confiabilidad de los datos de salud
disponibles); pero particularmente interesante es que el proyecto analizara y comparara distintas
alternativas para justificar la accion propuesta para solucionar el problema de desarrollo.

El proyecto PR-0083 (Consolidacion de Colonias Rurales), por ejemplo, presenta su objetivo
como “introducir un proceso de desarrollo sostenible en una zona agricola tipica del sector
agropecuario campesino paraguayo’.

Un buen ejemplo al respecto fue el disefio del Programa de Fortalecimiento y Modernizacion del
Estado (PR-0081), donde se definen en forma clara y precisa las actividades que llevarian al
cumplimiento de los objetivos en cada uno de sus dos subprogramas (Registro Civil y Corte
Suprema de Justicia). Otro buen ejemplo es el Programa de Apoyo a la Implementacion del Censo
(PR-0130).

En el grupo de proyectos analizados se observd que en aproximadamente 62% de los mismos
aparecieron riesgos no previstos originalmente.

En el caso de los proyectos de gobernabilidad, por ejemplo, se observa una tendencia a subestimar
los riesgos de falta de apoyo politico para introducir los cambios esperados. Si bien en algunos
casos dichos riesgos fueron mencionados, (véase por ejemplo, PR-0115 y PR-0081), se advierte
una deficiencia en cuanto a la identificacion de trabas y limitaciones especificas asociadas al
funcionamiento del esquema de gobierno del pais, que cuenta con una larga tradicion de
resistencia al cambio.

Véase también el parrafo 5.3.

El programa de Reformas a la Atencion Primaria de la Salud (PR-0028) es una excepcion, el
proyecto presenta indicadores, lineas de base, “milestones”, y metas verificables para los objetivos
de desarrollo.

De una muestra de 18 proyectos examinados con mayor detalle, se observa que 47% de los
indicadores de los objetivos de desarrollo presentan lineas de base; un resultado similar a lo
observado por OVE en otros paises; mientras que los mismos indicadores presentan “milestones”
en tan solo un 7% de los casos, resultado significativamente mas bajo que lo observado en otros
casos. Los proyectos analizados cubren todo el periodo 1991-2002 y fueron los siguientes: PR-
0013, PR-0026, PR-0028, PR-0030 ,PR-0031, PR-0035, PR-0075, PR-0080, PR-0082, PR-0083,
PR-0084, PR-0094, PR-0100, PR-0104, PR-0109, PR-0113, PR-0117, y PR-0125.

Dos proyectos avanzados en cuanto al aporte de indicadores de producto y métodos de
seguimiento de los mismos fueron el Programa de Modernizacion del Estado (PR-0081) que
contaba con un marco 16gico extenso y detallado y el programa de Reformas a la Atencion
Primaria de la Salud (PR-0028), que contaba con indicadores bastante bien definidos. Por otro
lado, el documento de préstamo del proyecto PR-0115 no presenta un marco ldgico satisfactorio
en este sentido, pese a figurar en la parte de texto se sefiala que “el disefio del programa ha
tomado en cuenta las lecciones aprendidas por el Banco en programas de fortalecimiento
institucional similares, incluyendo los proyectos anteriores en Paraguay”, y entre ellas se
enumera “la inclusion de indicadores de seguimiento cuantificables y claramente observables
para los diversos componentes” (documento de préstamo, parrafo 1.38).

En lo que se refiere a productos, se observa que un 62% de los indicadores propuestos cuentan con
lineas de base; resultado similar a lo observado por OVE en otros paises; mientras que tan solo
10% de estos indicadores cuentan con “milestones”, un resultado mas bajo que lo cominmente
observado por OVE.
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En el Programa de Inversiones Sociales (PR-0075, PROPAIS) la recoleccion de datos requerida
por el proyecto solo vino a ocurrir en su etapa final, limitado asi, la informacién disponible
(incluso lineas de base) para la preparacion de su segunda fase (PR-0125).

Los paises prestatarios del Banco argumentan que las evaluaciones ex post constituyen un bien
publico regional, ya que sus lecciones pueden ser utiles en varios otros escenarios y paises, y que,
por lo tanto deberian ser financiadas por el Banco. Ese argumento ha sido reconocido por la
Institucion, y OVE ha recibido el mandato de empezar un ejercicio piloto de evaluaciones ex post.

Los ISDP son producidos semestralmente a partir de diciembre de 1997.

Los datos referentes a monitoreo y supervision se limitan al periodo 1998-2002 para el cual OVE
ha recompilado informacion para su evaluacion del sistema de supervision de proyectos (RE-293)
y es coincidente con la vigencia del sistema de supervision del Banco.

La Representacion solo pudo recuperar parcialmente los datos de supervision e inspeccion para el
periodo 1998-2000, ya que los archivos son destruidos pasados tres afios de cierre de las
operaciones, y por lo tanto la informacion corresponde solamente aquellos proyectos disponibles.

Es necesario mencionar que este proyecto estuvo marcado por problemas de corrupcion. Para ser
elegibles para participar en el componente de Fondo de Redescuentos de Créditos Hipotecarios,
las instituciones financieras intermediarias debian cumplir con ciertas regulaciones internas del
programa. Dispensas a estas regulaciones por intereses ajenos al programa, han generado la
necesidad de juzgar la aplicacion de sanciones administrativas a un funcionario del Banco.

En el periodo con informacion de supervision externa disponible (1998-2002), el proyecto PR-
0031 estuvo en ejecucion entre 1998 y 2000, y el PR-0064 a lo largo de todo el periodo.

Los datos de supervision del Banco pudieron ser confirmados apenas hasta el 2001.

Como ya se ha mencionado anteriormente, esos numeros reflejan los registros del Banco, no
indican necesariamente que no se hayan hechas otras visitas de inspeccion o supervision.

Se registran: dos visitas técnicas en 1998, una en 1999, y una misiéon de administracion en 1999
para el proyecto PR-0024; misiones de administracion anual entre 1998 y 2000, para el proyecto
PR-0025. En los demas casos no se registran ninguna actividad de supervision.

Debe notarse que la discusion de este capitulo no busca hacer un andlisis de cada uno de los
proyectos aprobados por el Banco en el periodo.

La inclusion del tema fortalecimiento institucional obedece a su presencia transversal entre los
factores que obstaculizan el desarrollo del Pais.

La Tabla A-6.1 en el Anexo 1, presenta un resumen de la distribucion de los proyectos segun esos
grandes temas.

A junio de 2003, estos atrasos se elevaban a cerca de US$40 millones, sin considerar que el
Gobierno no habia cumplido con las clausulas de rescate anticipado estipulado en algunas
emisiones de Bonos del Tesoro Nacional comercializados en el mercado local.

Proyecciones basadas en cifras del Ministerio de Hacienda.

Durante la preparacion del préstamo el Gobierno trabajaba con la hipotesis de aumento de la
recaudacion tributaria resultante de la reforma de la Ley de Impuestos sometida al Congreso, y con
los resultados de los controles del endeudamiento publico a ser introducidos.

El servicio de la deuda total del Pais aumentaria también en aproximadamente 1% en 2004 y 0,5%
en 2005 y 2006. Para esos calculos se utilizo una tasa de interés anual de 5,24% (Libor a seis
meses de 1,24% + 400 puntos). El hecho de que parte de los los intereses cobrados se calculara en



Notas Finales (continuacion)

98

99

100

101

102

103

104

105

106

107

las bases mas favorables definidas por la Facilidad Financiera Intermedia (FFI), cambio este
ocurrido después de la aprobacion de la operacion, implica en una reduccion marginal en el
impacto del préstamo sobre el servicio de la deuda.

Es importante, por lo tanto, que se mejore la manera y la transparencia en la cual se registran los
rubros de gastos para que se pueda tener una idea mas aproximada de como se estan utilizando los
recursos del endeudamiento publico.

El PSI (PR-0003) proponia importantes reformas en varios sectores de la economia, e identificaba
como una prioridad al sector financiero. La operacion contenia el préstamo sectorial 727/OC-PR,
por un monto de US$ 70 millones, y una cooperacion técnica reembolsable 728/OC-PR, por un
monto de US$ 11,5 millones.

Se estima que entre capital e intereses, el crédito neto del gobierno al rescate del sistema
financiero llegd a casi 5% del PIB.

Esto tltimo debido a la no incorporacion de factores de riesgo dentro del calculo de los indices de
solvencia de capital. [El gobierno actual estad trabajando (para cumplir con una de las
condicionalidades del nuevo acuerdo con el FMI), en modificar y reforzar la legislaciéon sobre
supervision bancaria.

En 2002 el BNF operaba con una brecha de capital de aproximadamente US$ 47millones;
elevados costos de operacion (el ratio de personal sobre el total del portafolio de préstamos
duplicaba al correspondiente al promedio del sistema bancario local); severas distorsiones de
gerenciamiento (las decisiones del directorio han sido tradicionalmente reflejo de intereses
politicos y de presiones de grupos econdmicos); y practicamente la mitad de su cartera de
préstamo presenta problemas de retrasos o incobrabilidad. Véase “Paraguay, Financial Sector
Review”, Report 24249-PA, The World Bank, November 2002.

The Economist Intelligence Unit (Paraguay, Country Report, Feb. 2004), reporta que debido a las
elevadas tasas vigentes, los bancos comerciales llegaron a un acuerdo en octubre de 2003 de
reducir en 90 dias el nivel maximo de tasas activas en un 15 por ciento.

Los proyectos aprobados por el Banco cuyo objetivo principal estaba relacionado al
fortalecimiento de la gobernabilidad fueron: Fortalecimiento Municipal (PR-0024), Programa de
Modernizacion del Estado (PR-0081), Programa de Preinversion (PR-0093), Fortalecimiento y
Modernizacion de la Administracion (PR-0115), y Apoyo a la Implementacion del Censo (PR-
0130) estuvieron directamente relacionados con el fortalecimiento del sistema impositivo. En
adicion a esos proyectos, el Programa Sectorial de Inversiones (PR-0003) tuvo condicionalidades
importantes relacionadas al tema gobernabilidad. Se estima que aproximadamente US$18
millones fueron destinados a través de CTs y proyectos del FOMIN para el sector de reforma y
modernizacion del Estado, lo que corresponde a una tercera parte de los recursos originarios de
estas fuentes en el periodo.

Daniel Kaufmann, Aart Kray and Massimo Mastruzzi — “Governance Matters III: Governance
Indicators for 1996-2002, The World Bank, June 30, 2003. Paraguay figura en tltimo lugar en las
dimensiones “control de corrupcion”, “efectividad del gobierno”, “estado de derecho”, y “voice
and accountability”. Paraguay se ubica en el antetltimo lugar en el indicador “calidad en la

regulacion”, y supera solo a Colombia en el de “estabilidad politica”.

Jeff Huther and Anwar Shah — “Applying a Simple Measure of Good Governance to the Debate on
Fiscal Decentralization”. The World Bank, Working Paper Series No. 1894, 2003.

Tres proyectos PSI, (PR-0003), Fortalecimiento Municipal (PR-0024), y Fortalecimiento y
Modernizacion de la Administracion (PR-0115) estuvieron directamente relacionados con el
fortalecimiento del sistema impositivo.
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Documento PR-2493, pagina 4.
A la fecha se cuenta con casi 50 leyes que otorgan ventajas o alicientes tributarios.

Dentro de los ingresos tributarios debe sefialarse la alta participacion de los impuestos indirectos,
en particular del Impuesto al Valor Agregado (43% de la recaudacion total), seguido por aquellos
impuestos sobre consumos especificos (combustibles, bebidas alcoholicas y cigarrillos) (21%), y
dejando el tercer lugar para los impuestos sobre la renta de las empresas.

Este proyecto involucraba dos sub-programas, uno de ellos denominado “Fortalecimiento del
Poder Judicial”,

Por ejemplo “80% de aceptacion del Poder Judicial por parte de la ciudadania”; y “reduccion del
tiempo de tramite de los expedientes en un 70%".

Gonzalo D. Bernal Brito - “Apoyo al Programa de Fortalecimiento del Poder Judicial 117,
Asuncion, Noviembre-Diciembre 2002. Se destacan importantes avances en el area de informatica
y comunicaciones, y se menciona la creacion de una carrera judicial.

De estos 3 ultimos que aceptaron ser sometidos a juicio politico, uno de ellos renuncié durante el
juicio y, los otros dos fueron separados de sus cargos al término del juicio. Los 6 miembros
nuevos de la Corte Suprema fueron nombrados por el Senado el 15 de marzo pasado y, a la fecha,
ya se encuentran en el ejercicio de sus funciones.

Renato Schulz — “Paraguay: A Survey of Transport Issues”, Economic Notes, The World Bank,
June 1997.

Peter G. Smith — “Paraguay: Nota Técnica Sector Transporte”, RE1, 2003, parrafos 2.12 y 2.13.

La expansion del sistema vial seguramente ha facilitado la distribucion de mercancias. Personas
entrevistadas por OVE afirman que se ha observado una reduccion en el costo del transporte de
carga. Sin embargo, no se ha podido encontrar datos, en el Banco o en otros lados, para
cuantificar y/o substanciar esos resultados.

Informe de Terminacion de Operaciones — Programa de Transmision y Distribucion Eléctrica
(648/0C-PR, PR-0109), agosto de 1998.

El Programa de Transmision de Yacyreta (PR-0030), aprobado en 1996 viene complementar las
inversiones realizadas por el PR-0109, y tiene como objetivo basico atender al aumento de la
demanda de energia (en particular en la region oriental del Pais), aprovechando la capacidad
instalada de la Central Hidroeléctrica de Yacyreta. El proyecto se encuentra todavia en ejecucion,
y ha encontrado dificultades en la ejecucion principalmente por las dificultades econdmico-
financieras de ANDE, resultado de la inadecuacion de la estructura tarifaria.

El Instituto de Bienestar Rural estima que entre 1960 y 2002 se distribuyeron 10,7 millones de
hectareas a 157.000 colonos. Solo el 5% de los lotes transferidos ha sido escriturado.

Diversos motivos pueden haber provocado las demoras en la ejecucion de ese ultimo Programa,
entre ellas que el proyecto no ha sido apropiado por sus potenciales beneficiarios ni por el sector
publico encargado de ejecutarlo, o alternativamente, que el disefio no es conducente a su
ejecucion el tiempo programado.

Dicho proyecto buscaba mejorar la productividad de la agricultura campesina a través de un
proceso sostenible de desarrollo de la productividad en un marco de uso racional de los recursos
naturales.
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Debe notarse, entretanto, que el mismo informe (parrafo 4.17), afirma la existencia de un acuerdo
con el ejecutor de que se financiaria la evaluacion ex post de esta operacion con recursos de otra
en ejecucion en aquel momento (marzo del 2001), aunque sin identificarla.

Los ISDPs indican que la implementacion del proyecto es insatisfactoria y que la probabilidad de
cumplimiento de los supuestos sobre implementacion de los componentes es baja. En cuanto al
logro  de los objetivos de desarrollo los PPMR indicaban “baja probabilidad”, excepto en el
ultimo, donde la calificacion es de “probable”, juicio que parece inconsistente con el resto del
analisis. En conjunto, los resultados esperados del proyecto son magros.

Un posible factor atenuante podria ser la falta de un marco institucional y de politicas mas
favorable para la ejecucion de los proyectos. En tal sentido caber mencionar que el Banco
proceso en la primer mitad de la década, hasta nivel de Perfil 11, una operacion sectorial (Programa
de Modernizacion para el Desarrollo Agropecuario) cuya finalidad era crear dicho marco, que no
fue completada por desacuerdos con el Gobierno de Paraguay.

Como ha sido mencionado en el Capitulo II, gran parte del incremento en infraestructura para la
provision de servicios basicos fue financiada por los organismos internacionales, y Paraguay se
enfrenta ahora al reto de mantenerla con una situacion econdmica que presiona al gasto publico, y
sin capacidad institucional para realizar cambios cualitativos en sus sectores sociales.

Ese aumento en la pobreza se explica principalmente por la baja del crecimiento econémico y en
menor medida por el empeoramiento en la distribucion del ingreso: estimaciones hechas por OVE
y RE1 indican que poco mas de tres-cuartas partes del aumento en la pobreza total, y 71% del
aumento en la pobreza extrema se explican por la reduccion en el crecimiento econdémico.

“Se estima que el numero de pobres se aumento en mas de 500.000 personas, mientras el numero
de pobres extremos aumento en 227.000. Todos los indicadores considerados se han deteriorado.
La incidencia, la brecha y la severidad de la pobreza se elevaron tanto en el drea metropolitana
de Asuncion, las otras areas urbanas y la zona rural, indicando que el déficit en el ingreso de los
mds pobres asi como la desigualdad entre ellos han aumentado. La incidencia de pobreza
extrema también aumento entre 1995 y 2001”. “Paraguay: Retos en la Lucha Contra la Pobreza”,
RE1, Octubre 2003.

Debe notarse que varios proyectos asociados al tema de productividad e integracion, en particular
aquellos de agricultura y caminos rurales, podrian considerarse relacionados al combate a la
pobreza. El criterio de separacion aqui utilizado se basd en la manera como las operaciones
definieron sus objetivos de desarrollo.

En mayo de 1989 el Gobierno Nacional dio un primer paso hacia el reordenamiento de las
actividades del sector habitacional, al crear el Consejo Nacional de Vivienda (CONAVI), que
aglutinaria a todos los organismos del sector, tanto publicos como privados, y en cuya ley de
creacion se incorpor6 la nueva Politica Habitacional Nacional. El objetivo fundamental de esta
nueva politica era proporcionar una guia moderna para el sector, incorporando criterios
operacionales que maximizaran el impacto de los recursos publicos, a través de la racionalizacion
de subsidios, y la separacion clara de las funciones que debian desempefiar tanto el sector publico
como el privado.

Es necesario mencionar que este proyecto estuvo marcado por problemas de corrupcion.
Dispensas a regulaciones del programa para permitir la elegibilidad de intermediarios financieros
contribuyeron a reducir la credibilidad de las instituciones ejecutoras. Actualmente se juzga la
aplicacion de sanciones administrativas a un funcionario del Banco.

Debe notarse, entretanto, que en funcion de los ya mencionados problemas de corrupcion, el
programa se encuentra bajo investigacion.
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El programa del Banco dirigia a los seis primeros afios del ciclo basico, mientras que el Banco
Mundial estaria a cargo de la educacion intermedia y la secundaria propiamente dicha.

Especificamente, el programa generaba una propuesta que apuntaba a revalorar los roles del
docente y de la familia en el proceso educativo, a través de una estrategia pedagogica centrada en
el nifio y el aprendizaje activo y colaborativo.

En junio de 2000, el Banco aprobd un Programa de Fortalecimiento a la Reforma Educativa (PR-
0117). Si bien el Documento de Préstamo del programa no reconoce explicitamente las
dificultades del proyecto anterior, de hecho incorpora buena parte de las lecciones que se
desprendieron de aquel. La propuesta pedagogica del programa, conocida como Escuela Viva,
mantiene el modelo basico de la propuesta anterior, reforzando ciertos procesos necesarios para el
éxito de la misma. Su esquema focalizado tiene como propdsito generar mayores beneficios para
los sectores con mayores carencias en cuanto a la calidad de los servicios educativos recibidos.
Por otro lado, el programa intenta consolidar la participacion de los padres en el proceso educativo
basico.

De acuerdo a su disefio, PROPALIS pertenece a la segunda generacion de FIS en la experiencia del
Banco. La primera generacion (1990-1995) se caracteriza por atender a las demandas de la
comunidad bajo un sistema first come - first served. Los FIS de segunda generacion (1996-1999),
en cambio se caracterizan por estar mas preocupados por focalizar su intervencion a las
comunidades mas pobres. Los FIS que pertenecen a estas dos generaciones también se
caracterizan porque sus intervenciones en una comunidad determinada son de un tipo tnico (salud
o educacion, por ejemplo). En cambio, los FIS que pertenecen a la tercera generacion, se
caracterizan por un mayor énfasis en integrar sus inversiones con el objeto de incrementar su
impacto. El Programa de Inversiones Sociales II (PR-0125), recién aprobado, es un ejemplo de
FIS de tercera generacion.

Si bien se realizd una evaluacion sobre las percepciones de los beneficiarios, mostrando un alto
grado de satisfaccion, este instrumento de evaluacion no permite establecer el grado de reduccion
en la vulnerabilidad o marginalidad de los beneficiarios, ni la sustentabilidad de las
intervenciones.

PCR, septiembre de 1998, pagina 4.
PCR, pagina 5.
WP-4/98.

Tanto la Representacion, como RE1 no han podido encontrar la evaluacion ex post requerida por
el PGM.

Los resultados responden a dos muestras aleatorias de microempresarios de la zona del Gran
Asuncion, una de 191 beneficiarios directos del Programa y otra de 96 microempresarios no
beneficiarios.

ISDP de junio de 2003, parrafo sobre “Problemas en el cumplimiento de otras clausulas
contractuales importantes”.

Aunque el Banco organiza talleres de capacitacion sobre sus procedimientos, la limitada capacidad
técnica local es agravada por la inexistencia de una carrera profesional para el servidor publico.

Debe notarse que la mayoria de los proyectos se encuentra en ejecucion.

El hecho de que el proceso de democratizacion no aparezca en los documentos de programacion
del Banco hasta 1998, tiende a descartar la hipdtesis de que el incremento de la accion del Banco
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en los afos noventa resulte de una intencion explicita de apoyar el proceso de democratizacion que
se inicia en el Pais en 1989.

Por modelo estratégico-operativo nos referimos a la comprension de los factores que determinan la
organizacion y estructura del Pais y, consecuentemente, de las interrelaciones existentes entre los
varios temas y sectores. De esa manera se puede definir las prioridades de accion para el Banco y
operacionalizar su intento estratégico. Ese modelo estratégico-operativo debe reconocer los
aspectos relacionados a la economia politica de la accion del Banco en el Pais.

A. Chanda y CJ. Dalgaard (“Dual Economies and Internacional Total Factor Productivity
Differences”, Economic Policy Research Unit, University of Copenhagen, 2003), muestran que
parte importante en las variaciones de la PTF observadas entre paises puede ser atribuida a la
asignacion de recursos entre sectores. Asi, existe el potencial de se compensar las limitaciones
institucionales de Paraguay y aumentar la PTF del Pais a través de politicas publicas tradicionales,
ya que la estructura productiva de un Pais estd mas sujeta a politicas economicas que las variables
institucionales.

Sin embargo, debe notarse que el contexto institucional afecta de manera importante la eficiencia
en la cual los recursos son distribuidos a los sectores mas productivos de la economia.
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