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El presente libro del Segundo Congreso Para-
guayo de Investigadores, Productores y Ha-
cedores de Políticas Económicas con el tema 
“Instituciones para el desarrollo de los países”, 
es el esfuerzo decidido del Ministerio de Ha-
cienda de Paraguay, bajo el liderazgo de Don 
Oscar Llamosas Diaz y CAF -banco de Desa-
rrollo de América Latina, bajo el liderazgo de 
Jorge Srur, Representante Residente y Geren-
te Regional Sur de CAF, para ubicar las dis-
cusiones de los temas más  relevantes de las 
instituciones económicas y políticas que sir-
ven de soporte al éxito de las sociedades que 
logran mejores niveles para sus poblaciones. 

La recopilación de todo lo actuado en el Con-
greso, es responsabilidad de la Subsecretaría 
de Estado de Economía, del Ministerio de Ha-
cienda de la República del Paraguay. La edi-
ción de contenidos estuvo a cargo de la Uni-
dad del Sistema de Información Económico 
Financiera (USIEF), coordinado por Gualberto 
Benítez, con la dirección técnica de Edgar Gó-
mez Leiva, Jefe del Departamento de Tecnolo-
gía en Investigación Económica (DTIE).

La transcripción de los paneles estuvo bajo la 
responsabilidad de los siguientes técnicos de 
la USIEF:

Conferencias Magistrales: del Ph.D James Ro-
binson y del Ph.D Mario Marcel – Yamila Magalí 
Velázquez Chaparro.

PANEL 1: Instituciones Económicas: Regula-
ción para la Competencia, Regulaciones para 
el Comercio, Regulación Financiera – Fernan-
do José Tellez Agüero. 

PANEL 2: Instituciones Económicas II: Merca-
do Laboral y redes de Protección Social, Siste-
ma Jubilatorio. Agenda de Reformas del Para-
guay – Yamila Magalí Velázquez Chaparro.

PANEL 3: Instituciones globales vs locales: 
Cambio climático, Gobierno ambiental, Social 
y Corporativo – Iris Celeste Lial Espinoza.

RECONOCIMIENTOS

PANEL 4: Instituciones Políticas: Integridad, 
Estado de Derecho, Gobernanza entre niveles 
de gobierno, Burocracia innecesaria – Leticia 
Beatriz Agüero Leguizamón.

PANEL 5: Itaipú Binacional: Pasado, presente 
y futuro – Derlis Reinaldo Salinas Rodríguez y 
Pedro Ramón Sánchez Llamas.

CAF, Desigualdades heredadas. RED 2022 – 
Iris Celeste Lial Espinoza.

Se reconoce el esfuerzo del soporte técnico 
informático integrado por Alan Rolón, Ruth 
Rojas, Mario Peña, Mario Salazar, Pedro Fariña, 
Lucas Boronowski, Javier Jara y Guido Casco, 
que fueron piezas claves para la publicación 
del presente material.

Asimismo, reconocimiento especial a las ges-
tiones para el impulso del presente material 
del gabinete de la Subsecretaría de Estado de 
Economía, coordinado por Martín Colman con 
los técnicos Eduardo Benítez e Iván Bello. Asi-
mismo, al gabinete del Ministerio de Hacien-
da coordinado por Christian Morínigo. En ese 
sentido, se agradece el apoyo de la Dirección 
de Comunicación del Ministerio de Hacienda, 
en la persona de su Director, Félix María Lugo. 
Por último, una mención especial al apoyo ad-
ministrativo, sin el cual ningún equipo humano 
puede funcionar, en la persona de Miguel María 
Salvioni, Jefe del Departamento Administrativo 
de la Subsecretaría de Estado de Economía.

Toda la gestión con los expertos internaciona-
les, fue un trabajo liderado por Adriana Arrea-
za, Directora de Estudios Macroeconómicos 
de CAF -banco de desarrollo de América Lati-
na, de Estefanía Laterza, Ejecutiva Senior y de 
Guillermo Cabral, Economista País de CAF. El 
diseño de imagen, corrección, diagramación, 
terminación, y línea gráfica, fue un trabajo 
destacado, coordinado por la oficina de CAF 
en Paraguay, en la persona de María del Mar 
Leguizamón y la Dirección de Comunicación 
Estratégica de CAF, en las personas de Fer-
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nando Ehlers, Ejecutivo Principal; Mario Huck, 
Ejecutivo Principal; Mercedes Raffalli, Ejecu-
tiva; Daniela Moncayo, Ejecutiva; y Daniel To-
rrealba, Ejecutivo.

Los recopiladores agradecen la paciente revi-
sión y correcciones oportunas de los panelistas 
del evento: James Robinson, Mario Marcel, Pe-
dro Mancuello, Lucia Quesada, Hernán Colmán, 
José Molinas, Guillermo Alves, Roberto Mernes, 
Carla Bacigalupo, Ernesto Schargrodsky, Dolo-
res de la Mata, Mauricio Cárdenas, Emiliano R. 
Fernández, Juan José Galeano, Carmen Ubal-
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de América Latina.
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La discusión sobre las Instituciones para el De-
sarrollo de los Países es una preocupación y 
ocupación del Paraguay que camina firme ha-
cia objetivos ambiciosos para elevar el nivel de 
vida de sus habitantes. El conocimiento produ-
cido en las ciencias económicas ha ayudado a 
numerosos países a evitar o salir de importantes 
crisis. Transmitir experiencias, hallazgos, discu-
siones de temas relevantes en materia econó-
mica es un pilar fundamental de un pueblo que 
pretende mantener y mejorar su desempeño 
económico. La mejor manera de hacerlo es 
impulsando una red de expertos nacionales y 
extranjeros, sector productivo y hacedores de 
política, a través de discusiones relevantes del 
quehacer nacional en un ambiente colaborativo 
y donde no existen partes o antagonismos.

El Congreso anual de Investigadores, Produc-
tores y Hacedores de Políticas Económicas de 
Paraguay nació con ese afán de contribuir a 
establecer un espacio de alto nivel para revi-
sar y proponer políticas económicas rigurosas, 
que ayuden al país a consolidar un desarrollo 
nacional inclusivo.

Las condiciones económicas en el 2022 se mos-
traron desafiantes, tanto por factores externos 
como internos. Las presiones inflacionarias a 
nivel mundial se han visto exacerbadas por los 
efectos de la guerra entre Rusia y Ucrania, en 
un contexto de aumento de los precios de los 
alimentos y la energía, así como de los costos 
financieros en los mercados internacionales 
que aplicaron medidas más bien contractivas. 
El impulso de las reformas estructurales y la 
transformación del Estado serán clave para la 
sostenibilidad de las finanzas públicas en Pa-
raguay, para consolidar nuevamente el proce-
so virtuoso de mayor crecimiento económico.

Aquí es donde el rol de las instituciones que 
gobiernan nuestras sociedades se torna fun-
damental en nuestras economías, sistemas po-
líticos y orden social. Las buenas instituciones 
son esenciales para el desarrollo. Proporcio-

PRÓLOGO

nan el marco para el crecimiento económico, 
el progreso social y la estabilidad política, ya 
que protegen los derechos de las personas 
y brindan a las empresas seguridad sobre la 
propiedad; brindan acceso al crédito y servi-
cios financieros; asegura una protección legal 
para el cumplimiento de contratos y resuelven 
disputas; generan la igualdad de oportunida-
des educativas que brindan a las personas las 
habilidades que necesitan para tener éxito en 
la fuerza laboral; impulsan un buen sistema de 
salud que brinda a las personas acceso a una 
atención médica de calidad.

Cuando las instituciones son sólidas, ayudan a 
crear un campo de juego nivelado para todos. 
Permiten a las personas asumir riesgos, inno-
var y emprender negocios. También ayudan 
a reducir la pobreza y la desigualdad. Por el 
contrario, cuando las instituciones son débi-
les, pueden obstaculizar el desarrollo. Pueden 
conducir a la corrupción, el crimen y la vio-
lencia. También pueden dificultar que las per-
sonas salgan adelante. Por eso es tan impor-
tante invertir en buenas instituciones. Cuando 
lo hacemos, estamos invirtiendo en el futuro 
de nuestras sociedades. Estamos creando las 
condiciones para el crecimiento económico, el 
progreso social y la estabilidad política.

El desarrollo de Paraguay requiere un creci-
miento sostenido de la inversión privada. Ade-
más de las iniciativas de la empresa privada 
nacional, existe una enorme cantidad de firmas 
extranjeras explorando alternativas de nego-
cios en el país, frecuentes visitas de fondos de 
inversión, y también muchos proyectos de alto 
contenido innovador con participación de so-
cios externos, en especial en algunos sectores 
puntuales como el forestal, de energías reno-
vables o maquilas. Sin embargo, a nivel agre-
gado, todavía el gran motor de la inversión es 
la de las propias familias paraguayas.

Una cara de la moneda, la más esperanzadora, 
nos lleva a observar y admirar cómo los para-
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guayos creen en el país, en su moneda y en su 
sistema financiero. Cómo invierten y reinvier-
ten en su tierra, cómo son resistentes a desa-
fíos como la sequía o la pandemia. 

La otra cara de la moneda, la más desafiante, 
es la que surge cuando observamos que a pe-
sar de un crecimiento promedio de 3,9 entre 
2003 y 2021 (de los más altos de la región), 
proyecciones similares para el año corriente, 
óptimas perspectivas en materia energética, 
una inflación controlada, y otros tantos indi-
cadores positivos para operar negocios en el 
país, la inversión extranjera directa neta, se-
gún el Banco Mundial, promedio 2018-2021 
ha sido solo de 0.6% del PIB, muy por debajo 
de países vecinos, incluso de algunos con una 
macroeconomía mucho más inestable y peor 
calificación crediticia. 

Posiblemente haya que indagar en la obra de 
maestros como Robinson, como el reciente-
mente fallecido Lucas, y otros expertos que 
nos ofrecen aproximaciones a la economía 
desde el institucionalismo, el capital humano o 
la teoría de los comportamientos, para enten-
der las razones que limitan todavía una más 
dinámica inversión extranjera en el país. 

Ese diferencial entre dónde hoy está el Para-
guay y dónde esperamos que esté -un país 
con grado de inversión con crecimiento sos-
tenido y una economía compleja, inclusiva y 
de alta productividad- radica no sólo en las 
brechas de infraestructura física o digital sino 
también y especialmente en su infraestructura 
institucional. 

En suma, está claro que las instituciones jue-
gan un papel vital en el desarrollo, en especial 
si queremos un desarrollo inclusivo, social y 
ambientalmente sostenible. Un país que crez-
ca sin dejar a nadie atrás, que aborde a fondo 
el problema de pobreza y la desigualdad, con 
una democracia cada vez más participativa, un 
estado cada vez más efectivo, y un clima de 
negocios cada vez más atractivo para la inver-
sión privada, el financiamiento de largo plazo 
y la innovación tecnológica. 

Debemos asegurarnos de que las institucio-
nes sean inclusivas y accesibles para todos. 
Necesitamos que los problemas pueden ser 
resueltos por las instituciones, no por esfuer-
zos individuales aislados, por más buena que 
sean estas. Al trabajar juntos, podemos crear 
una sociedad en la que todos tengan la opor-
tunidad de triunfar, independientemente de 
su origen. Existen señales positivas para el fu-
turo de las instituciones del Paraguay. Hay un 
creciente movimiento de la sociedad civil con 
capacidad crítica. Con un esfuerzo continuo, 
Paraguay puede lograr avances significativos 
en la mejora de la calidad de sus instituciones.

En este libro elaborado con las presentaciones 
del congreso, organizado en conjunto entre el 
Ministerio de Hacienda y CAF -banco de desa-
rrollo de América Latina, junto con la colabora-
ción de otras instituciones, reflexionamos sobre 
algunos de los desafíos institucionales de Pa-
raguay y esperamos que sirva para las discu-
siones que el país necesita. Invitamos a leerlo y 
releerlo para tener una idea de cómo podemos 
hacer mejor las cosas desde las instituciones.
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Estaré mencionado un poco mi investigación sobre instituciones y de-
sarrollo económico comparativo y lo que podría implicar para los desa-
fíos que se avecinan en un país como Paraguay. Para el marco teórico 
utilizaré lo que desarrollé con mi antiguo colaborador Daron Acemoglu 
en su versión en español “Por qué fracasan los países”, en este libro 
se proporciona un marco para pensar en estos temas, y gran parte del 
libro está inspirado en las historias económicas comparadas y en la his-
toria institucional de las Américas. 

James Robinson

INSTITUCIONES PARA EL DESARROLLO DE LOS PAÍSES – 
POR QUÉ FRACASAN LOS PAÍSES 

En esta imagen observamos la ciudad de Nogales con una cerca en el 
medio de ella, a la derecha vemos a Nogales en los Estados Unidos y a 
la izquierda vemos a Nogales en México. Estos lugares están muy cerca 
entre sí y tienen cosas muy similares, tienen una geometría y una cul-
tura muy similar. Si uno va a Nogales en los Estados Unidos, se puede 
observar que tiene una cultura muy latina, la población habla más en 
español que en inglés. 

Pero hay diferencias muy grandes en términos de prosperidad, en cuan-
to a la prestación de servicios, de bienes públicos muy, muy viscerales 
tales como la seguridad, como podemos imaginar en México hay pro-
blemas muy grandes en cuanto a la seguridad. Este es un ejemplo de un 
experimento natural, y tiene la intención de descartar algunas hipótesis 
y centrar su atención, en lo que creo que es la diferencia más importan-
te en México y Estados Unidos o entre América del Norte y América del 
sur, que son las instituciones y los diferentes patrones de incentivos y 
oportunidades que crean las instituciones. Un ejemplo que utilizamos al 
final del primer capítulo del libro, estamos comparando esta especie de 
América del Norte y América del Sur, en donde nos fijamos en las raíces 
históricas de cómo esas sociedades divergieron política, institucional y 
económicamente. 

Este es un ejemplo de 
un experimento natu-
ral, y tiene la intención 
de descartar algunas 
hipótesis y centrar su 
atención, en lo que 
creo que es la diferen-
cia más importante en 
México y Estados Uni-
dos o entre América 
del Norte y América 
del sur, que son las 
instituciones y los di-
ferentes patrones de 
incentivos y oportu-
nidades que crean las 
instituciones.
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Como ejemplo mencionamos a Bill Ga-
tes. Él era una persona muy interesan-
te en el momento en que escribimos 
el libro, siendo él, el hombre más rico 
del mundo. En estas imágenes aparece 
Bill Gates frente a las autoridades anti-
monopolio de Estados Unidos en Was-
hington para decir la verdad, toda la 
verdad y nada más que la verdad. Bill 
Gates fue un innovador, el abandonó la 
universidad y comenzó un negocio y 
se convirtió en un innovador increíble 
en la industria informática. Y desde el 
trabajo de Robert Solow en la década de 1950, los economistas sabían 
que lo que impulsa la prosperidad es la innovación, la creatividad, el 
espíritu empresarial, las nuevas ideas y las formas de aumentar la pro-
ductividad de las personas. De eso se trató la Revolución Industrial y 
eso es lo que ha creado un mundo moderno. 

Bill Gates era un innovador, él mismo se volvió increíblemente rico, pero 
en realidad creó mucha más riqueza de la que él mismo podría bene-
ficiarse, porque absorbió una enorme cantidad de personas y talentos 
en la industria informática, por lo que fue un verdadero pionero. Pero 
eso no significa que fuera un buen tipo, era un hombre increíblemen-
te motivado y creativo pero también quería ser un monopolista, a Bill 
Gates no le gustaba la competencia, no le gustaba que la gente tomara 
las cosas que él había creado. Así que en estas imágenes él está siendo 
declarado culpable por Microsoft bajo la Ley Sherman Antimonopolio 
por prácticas monopolísticas.

La historia de la batalla contra el monopolio es muy interesante en los 
Estados Unidos, y se remonta a mucho tiempo atrás. La Ley Sherman 
Antimonopolio fue aprobada en la segunda mitad del siglo XIX, y esta 
es una de las razones por las que se aprobó.

En esta imagen vemos a un pul-
po, que si miramos la cabeza 
vemos que es un barril de pe-
tróleo que dice “Standard Oil” 
siendo este el cartel de Rocke-
feller, se puede ver que el pul-
po no se trata solo de un cartel 
económico, el pulpo tiene sus 
tentáculos alrededor del Capi-
tol Hill, de la Casa Blanca, como 
en el Senado. ¿Y qué paso con 
Standard Oil Company? La 
compañía se disolvió bajo la 
Ley Sherman Antimonopolio, la 
misma ley antimonopolio que se utilizó para acusar a Microsoft de prác-
ticas anticompetitivas.
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Pero esta lucha contra el monopolio por mantener el campo de juego 
nivelado y permitir que las ideas, el talento y la creatividad lleguen a la 
cima se remonta en el siglo XIX, y es una lucha antigua en la historia de 
los Estados Unidos. Es una batalla que es absolutamente crucial para 
comprender el éxito y dinamismo económico de los Estados Unidos.

En el primer capítulo del libro, contrastamos la situación en América del 
Norte con la situación en América Latina. En la siguiente imagen vemos 
lo que se suponía que era el aeropuerto de la Ciudad de México, sería 
el nuevo aeropuerto hasta que el presidente López Obrador lo canceló. 
Se puede ver que es algo así como un pulpo, pero con cuatro brazos en 
lugar de ocho brazos y fue diseñado por el yerno de Carlos Slim e iba a 
ser construido por Carlos Slim. 

Así que la historia del monopolio, es muy diferente en América Latina 
que América del Norte, y este solo es un ejemplo. Voy a dar algunos 
otros ejemplos para poner algo de terminología general sobre esto.

Entonces, ¿Cuál es la diferencia entre Nogales al Norte de la cerca y No-
gales al Sur de la cerca, o entre Estados Unidos y América Latina? Y la 
diferencia es que Estados Unidos tiene distintas instituciones económi-
cas, y hacemos una muy simple dicotomía entre lo que llamamos insti-
tuciones económicas extractivas e instituciones económicas inclusivas. 
De modo que las instituciones económicas inclusivas crean amplios pa-
trones basados en incentivos y oportunidades y las instituciones eco-
nómicas extractivas hacen lo contrario.

Así que Bill Gates, asignó su talento y su energía a la innovación y al 
espíritu empresarial, pero ¿por qué hizo eso?, lo hizo por el ambiente 
institucional que enfrentó debido a los incentivos y reglas que crearon 
esas instituciones, y la manera de hacerse rico era  innovar y comenzar 
un negocio, y así es como Bill Gates respondía a esos incentivos e esas 
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instituciones. Por supuesto, 
que también quería conver-
tirse en un monopolista, pero 
allí las instituciones también 
eran importantes, ya que a las 
instituciones económicas era 
a las que les gustaban la Ley 
Sherman de Antimonopolio, y 
eso fue lo que lo dificultó y lo 
detuvo.

Las instituciones económicas 
extractivas son todo lo con-
trario, en lugar de crear una 
base amplia de incentivos y de 
oportunidades, estas institu-
ciones bloquean los incentivos 
y bloquean las oportunidades. 
Estas crean oportunidades 
para algunas personas pero 
eliminan o excluyen a mu-
chas personas de incentivos 
y oportunidades, eso es muy 
bueno para las personas que 
tienen incentivos y oportu-
nidades, pero es desastroso 
colectivamente para la socie-
dad. En pocas palabras, ese es 
el tipo de economía sobre la 
historia de América del Norte 
y América del Sur. Los Esta-
dos Unidos desarrollaron es-
tas instituciones económicas 
inclusivas, pero América Latina no desarrolló instituciones económicas 
inclusivas sino más bien desarrollo instituciones económicas extracti-
vas. ¿Y por qué es esto? 

Esto no se trata de economía sino que se trata más bien de política, 
por lo que no se tiene instituciones económicas solo porque se tie-
ne economistas buenos o economistas malos, se obtiene instituciones 
económicas por medio de la política. El ejemplo de Bill Gates y la Ley 
Sherman de Antimonopolio, se supone que ya ilustra esa idea de que 
fue el Estado el que creó instituciones lo suficientemente poderosas 
para disciplinar a la persona más rica del mundo. 

Por lo que para tener Instituciones Económicas Inclusivas, necesitamos 
tener lo que llamamos Instituciones Políticas Inclusivas, y enfatizamos 
dos aspectos de esto. La primera es que necesitamos tener un Estado 
fuerte, hay que tener un Estado poderoso que pueda disciplinar a la 
persona más rica del mundo. Y la segunda es que se tiene que tener 
una amplia distribución del poder político, es decir, el Estado tiene que 

Los Estados Unidos 
desarrollaron estas 
instituciones econó-
micas inclusivas, pero 
América Latina no de-
sarrolló instituciones 
económicas inclusivas 
sino más bien desarro-
llo instituciones eco-
nómicas extractivas. 
¿Y por qué es esto? 
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actuar en interés de la masa de la sociedad y no a una pequeña élite. 
Entonces ¿por qué se tenía la Ley Sherman Antimonopolio?, se tenía 
porque Estados Unidos era suficientemente democrático en la segun-
da mitad del siglo XIX y la presión popular obligó al Estado a regular 
y controlar estos monopolios. Entonces fue la interacción de ambas lo 
que construyó instituciones estatales efectivas y sólidas que podrían 
implementar la Ley Sherman Antimonopolio y en un contexto demo-
crático en el que se garantizara el funcionamiento de esas instituciones 
en interés de la sociedad.

En el libro decimos que si alguna de esas dos cosas falla se va a tener 
instituciones políticas extractivas, y estas instituciones engendran ins-
tituciones económicas extractivas. Por lo que el problema en México 
es históricamente la falta de democracia en el largo gobierno del PRI 
(Partido Revolucionario Institucional), la debilidad del Estado y la capa-
cidad de las personas poderosas para manipular el Estado y hacer que 
el Estado trabaje en sus intereses.

Así que ¿Cuál es la diferencia entre Instituciones Económicas Inclusivas 
e Instituciones Económicas Extractivas? En esta tabla elaborado por 
la OCDE, trata sobre la movilidad social. La OCDE calculó cuantas ge-
neraciones se necesita para pasar de estar en el 10% más pobre de la 
población a ser de la clase media, a estar en el medio de la distribución 
del ingreso. Vemos que para Dinamarca son 2 generaciones, es decir, 
se puede pasar de ser pobre a ser clase media en dos generaciones. En 
América Latina esa situación es radicalmente diferente, vemos que son 
6 generaciones en Argentina y Chile, son 9 generaciones en Brasil y 11 
generaciones en Colombia, siendo Colombia el peor posicionado en la 
tabla, es decir, se tardara unos 200 años de pasar de ser pobre a ser de 
clase media. La OCDE no realizó el cálculo para Paraguay, por lo que 
no tenemos cuantas generaciones se necesita para pasar de una po-
blación pobre a una de clase media. Entonces concluimos que son las 
instituciones inclusivas las que crean oportunidades e incentivos para la 
gente pobre en Dinamarca, pero no lo hacen en la mayoría de los países 
Latinoamericanos.

Hablando un poco sobre las Instituciones Políticas Inclusivas y lo que se 
puede hacer al respecto. Vemos que la historia de América Latina está 
plagada de Instituciones Económicas Extractivas, a consecuencia de la 
falta de movilidad social. Pero en nuestro libro, se trata realmente de las 
Instituciones Políticas Extractivas que yacen detrás de las Instituciones 
Económicas Extractivas. Entonces, ¿cómo se ve eso en detalle?, ¿Qué 
hace que el Estado sea débil?, ¿Por qué el Estado no implementa po-
líticas o la Ley Sherman Antimonopolio como en los Estados Unidos? 
La razón de esto es que el Estado no se utiliza como una herramienta 
de implementación de políticas, el Estado es utilizado como una herra-
mienta para gestionar la política y gestionar el poder político. 

Solo por nombrar algunos ejemplos recientes, vemos que en México 
ha habido muchas denuncias sobre los recientes nombramientos en el 
gobierno de personas que carecen de habilidades técnicas para hacer 
el trabajo, son designados políticamente en el Estado siendo esta una 
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forma de manejar la política, pero que no es bueno para la fuerza del 
Estado ya que no tienen las capacidades necesarias. 

En Colombia, que es un país que conozco más, ya que he investigado 
mucho al respecto, incluso tienen una palabra para esto que se llama “La 
Mermelada”. “La Mermelada” está usando puestos en el Estado, empleos 
en el Estado y contratos estatales para administrar la política, siendo una 
herramienta para la política. Eso es bueno para la política pero no es bue-
no para la capacidad del Estado, por lo que es realmente la politización 
del Estado, la politización del reclutamiento, del nombramiento, de la 
promoción y las actividades del Estado lo que lo socava como una herra-
mienta para implementar la política y la promoción del bienestar social.

Un hecho de un estudiante de doctorado que realizó su disertación so-
bre esto en Colombia, donde vemos en el siguiente gráfico la increíble 
medida en que las personas tienen a sus familiares trabajando dentro 
de la administración pública en Colombia. La estadística de esto es que 
si uno está relacionado personalmente con alguien de estás jerarquías, 
uno tiene un 40% más de probabilidades de ser promovido que otra 
persona con equivalentes características, experiencia, educación, etc. 
Así que no solo el 38% de las personas en el sector público en Colombia 
tienen familiares trabajando ahí, pero si uno tiene algún pariente en una 
mayor jerarquía, es mucho más probable que este sea ascendido.

Esa debilidad del Estado es parte de las instituciones extractivas y es 
una parte importante de las instituciones extractivas en la mayoría de 
los casos latinoamericanos. Como sabemos los países latinoamericanos 
son muy democráticos, más democráticos de lo que nunca han sido en 
el pasado, pero hay enormes problemas con la calidad de esa democra-
cia, hay una enorme cantidad de clientelismo y una falta de representa-
ción y rendición de cuentas.
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En este mapa, se puede ver la ciudad de Boca Grande, una ciudad amu-
rallada y una hermosa ciudad vieja en Cartagena, donde se encuentra 
la parte rica y elegante. Al otro lado de la Bahía está la Isla de Tierra 
Bomba, un lugar fascinante, que está justo enfrente de la rica Cartage-
na, pero está absolutamente devastado en términos de falta de abas-
tecimiento de agua corriente y servicios. Se ha vuelto bastante famoso 
en Colombia ya que la gente se había molestado mucho en el momen-
to en que se realizaron las elecciones, porque los candidatos vienen y 
reparten dinero, agua ardiente y comida y luego desaparecen y nunca 
más se los vuelve a ver hasta las próximas elecciones. Así es que la 
gente se enojó tanto, que cuando recibieron las mesas de votación las 
arrojaron a la bahía, entonces en Tierra bomba “si no hay solución, no 
hay elección”, es decir que ya no tendrían elecciones. Entonces, si hay 
democracia pero es desgarrado por la compra de votos y el clientelis-
mo y no ofrece una representación real,  estas personas están tan poco 
representadas y se sienten tan poco representadas que se dieron por 
vencidas en votar, por lo que aquí hay una falla en la rendición de cuen-
tas y en la representación.

¿Cómo le va a Paraguay? Enfatizando en las instituciones políticas ex-
tractivas y en el desafío de construir instituciones más inclusivas, y mi-
rando algunos datos de Paraguay,  hay grandes desafíos con el tema de 
la institucionalización del Estado, con muchos retos en la construcción 
de instituciones estatales más inclusivas e instituciones políticas más 
inclusivas en general. Y aquí menciono tres hechos: 

1- Primeramente es que el Estado paraguayo es increíblemente pe-
queño en términos de ingresos fiscales en relación con el ingreso 
nacional.

2- Segundo, el Estado es débil ya que no está organizado burocráti-
camente, sino altamente politizado. 
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3- Y tercero es que la política es clientelista porque hay grandes pro-
blemas de responsabilidad.

En el siguiente gráfico se muestra los datos del Banco Mundial sobre 
los ingresos fiscales como porcentaje del PIB, y vemos que en los paí-
ses latinoamericanos los ingresos fiscales en promedio son aproxima-
damente del 15% del PIB. En Paraguay es alrededor del 10%, así que el 
Estado es sustancialmente más pequeño que el Estado latinoamericano 
promedio. Vemos que en Colombia hay una mejora, se puede ver que 
ha sido bastante sustancial, hay un aumento de aproximadamente 25% 
en los ingresos fiscales en relación con el ingreso nacional durante la 
última década más o menos, pero es un Estado muy, muy pequeño en 
comparación al promedio internacional, por lo que el Estado tiene muy 
pocos recursos para trabajar en términos de provisión de bienes públi-
cos básicos.

El FMI, por lo general, suele tener este número del 15% para administrar 
bien un Estado moderno, por lo que si los ingresos fiscales o el PIB es 
inferior al 15% no se tiene los suficientes recursos para administrar un 
Estado moderno. 

El V-Dem es un proyecto en Suecia que es probablemente el más res-
petable, actualmente la fuente con más reputación de la política insti-
tucional comparativa en todo el mundo. Si observamos los datos del 
V-Dem, estos tienen una pregunta en la que intentan recopilar informa-
ción en todo el mundo sobre los criterios para los nombramientos en la 
administración estatal, y se hicieron la pregunta ¿hasta qué punto las 
decisiones de nombramiento en la administración del Estado se basan 
en conexiones personales y políticas en lugar de habilidades y méritos? 
Y enfatizando en los ejemplos de México y Colombia, sabemos que un 
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aspecto clave para construir la capacidad del Estado o de construir 
instituciones políticas inclusivas, es necesario despolitizar y desperso-
nalizar el Estado. 

Entonces V-Dem en realidad recopila información en todo el mundo 
sobre esto, y codificaron una variable que va desde cero hasta cuatro, 
en donde:

0 – en donde todas las decisiones de nombramiento en la administra-
ción del Estado se basan en conexiones políticas y personales.

1 – en donde la mayoría de las decisiones del nombramiento se basan 
en conexiones políticas y personales.

2 – en donde aproximadamente la mitad de las decisiones del nom-
bramiento se basan en conexiones políticas y personales.

3 – donde solo algunas de las decisiones del nombramiento se basan 
en conexiones políticas y personales.

4 – ninguna de las decisiones del nombramiento se basan en conexio-
nes políticas y personales.

En el siguiente gráfico es como se ven los datos, tenemos el promedio 
de América latina en color azul, a Colombia en color rojo, a Paraguay 
en color verde y los Estados Unidos en color lila en la parte superior. 
Por supuesto, hay nombramientos políticos en los Estados Unidos, los 
presidentes nombran el gabinete, nombran a muchas personas en la 
parte superior de diferentes departamentos, nombran embajadores y 
así sucesivamente. Vemos que Estados Unidos ha subido a tres, lo que 
significa que no todos son designados por conexiones personales y po-
líticas, pero algunas personas si son nombradas a través de conexiones 
políticas. 
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Comparando América Latina con el progreso en Paraguay, vemos que 
en los últimos 20 años más o menos hay avances, pero Paraguay está 
sustancialmente por debajo del promedio latinoamericano, incluso está 
por debajo de Colombia, y está muy por debajo de América del Norte. 
Creo que hasta cierto punto cada gobierno necesita nombrar personas 
en las que confíe y que entiendan la naturaleza de su proyecto y su 
agenda política dentro del Estado, y que eso es perfectamente natural 
y deseable. Pero lo que estos datos sugieren es que hay mucha más po-
litización del Estado en Paraguay que el promedio de América Latina, y 
eso se podría justificar sobre la base de que sí queremos implementar 
una agenda política necesitamos personas que entiendan esa agenda y 
puedan impulsarla. 

Otra cosa en la que quiero enfatizar es sobre el clientelismo. El V-Dem 
recopila datos sobre el clientelismo y realmente está tratando de recopilar 
información sobre cómo es la política y hasta qué punto la política trata de 
favorecer bienes, servicios, puestos de trabajo o dinero a cambio de apoyo 
político. Lo que significa hablar de bienes públicos, hablar de cuestiones 
políticas más amplias que nos afectan a todos, no solo sobre lo que hay 
para mí o lo que hay para ti. Así que codifican la variable, recopilan mucha 
información sobre diferentes cosas y la agregan en un índice.

En el siguiente gráfico vemos como se ve el índice, ¿hay patrocinio en 
los Estados Unidos? Y seguro que si lo hay, cuando el candidato llega 
a las elecciones ese es el tiempo en el que se aprueben los contratos. 
En el siguiente gráfico se observa el promedio latinoamericano en color 
azul y a Paraguay en la parte superior de color verde. Sabemos que el 
más alto es más clientelista, vemos que Paraguay es más clientelista 
que Colombia y es mucho más clientelista que el promedio de América 
Latina y que el promedio de los Estados Unidos. 
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Para concluir, basado en mí experiencia es que hay una heterogeneidad 
masiva, estoy seguro que dentro del Estado paraguayo hay institucio-
nes que funcionan fantásticamente bien y que son realmente compe-
tentes, en donde hay mucha capacidad y mucha variación, y eso es algo 
interesante porque es algo con lo que trabajar y expandir.

En las últimas décadas, en los últimos 20 años Paraguay en realidad ha 
progresado mucho económicamente, ha habido un crecimiento econó-
mico bastante rápido, y también ha tenido enormes caídas significati-
vas en la pobreza y la desigualdad, pero creo que eso no es suficiente. 
Colombia también ha tenido grandes caídas significativas en la pobreza 
y en la desigualdad, y eso no ha impedido que la gente elija un pre-
sidente que realmente no está alineado con una estrategia moderna 
de crecimiento y desarrollo económico. Y eso se debe a que todavía 
existen grandes desigualdades ya que hay enormes elementos de las 
instituciones extractivas en un lugar como Colombia o Perú o México o 
como muchos ejemplos de la región.

Entonces a pesar de todo el progreso, hay enormes desafíos derivados 
de aspectos residuales de las instituciones extractivas y eso significa 
construir el Estado, significa construir el Servicio Civil, significa imple-
mentar reformas en estas dimensiones, etc. Hay muchos modelos a se-
guir, muchas ideas sobre cómo hacer eso, mucha experiencia y ejem-
plos. Y creo que eso es crucial para el desarrollo de Paraguay, es crucial 
para hacer a Paraguay un país desarrollado y próspero, pero también 
supongo que es crucial, porque el populismo está llegando, el populis-
mo ha llegado a todas partes en América Latina, y aún no ha golpeado 
a Paraguay, pero lo hará.

Creo que para combatir el populismo es preservar todo el progreso que 
ha tenido Paraguay en materia de desarrollo y pobreza, y eso significa 
construir instituciones más inclusivas, y ese es el mejor antídoto. 

En las últimas déca-
das, en los últimos 
20 años Paraguay en 
realidad ha progresa-
do mucho económi-
camente, ha habido 
un crecimiento econó-
mico bastante rápido, 
y también ha tenido 
enormes caídas signi-
ficativas en la pobreza 
y la desigualdad, pero 
creo que eso no es su-
ficiente. 
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versidad de Cambridge, Reino Unido. 
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Gobierno del Banco Mundial; subdirector de Goberna-
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el Gobierno de Chile en el Ministerio de Hacienda. Entre 
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desempeñó como investigador de la Corporación de Es-
tudios para Latinoamérica (Cieplan). 

Por otra parte, el ministro Marcel ha desarrollado activi-
dades de docencia e investigación en universidades tan-
to en Chile como en Reino Unido. Es autor de numerosas 
publicaciones referentes a una amplia gama de temas, 
entre los que destacan ámbitos como macroeconomía, 
finanzas públicas, política monetaria, gobernabilidad 
y gestión pública, políticas sociales y seguridad social. 
Presidente del año de bancos centrales 2021, según la 
publicación inglesa especializada Central Banking. 
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bitos como macro-
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Desafíos del crecimiento que enfrentan 
los países – Experiencia de Chile 
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A principios de la década de los años 60 el producto interno bruto 

per cápita de Chile representaba casi el 15% del de Estados Unidos, sin 

embargo luego de múltiples reformas estructurales la construcción de 

nuevas instituciones, Chile logró un progreso bastante importante al 

punto de que hoy día el PIB per cápita de Chile representa un 25% del 

de Estados Unidos, lo cual indica un cierto crecimiento que durante un 

período largo de tiempo superó el de los países desarrollados. 

En particular entre los años 1980 y 2008 el PIB Chileno creció a una tasa 

anual promedio de alrededor del 5% y al mismo tiempo prácticamente 

se duplicó el consumo per cápita y los niveles de pobreza se redujeron 

alrededor de la mitad. Este crecimiento por supuesto se puede atri-

buir a distintos factores incluyendo reformas significativas en el ámbito 

económico, en el ámbito financiero, a una fuerte institucionalidad, a un 

Banco Central creíble e independiente, al desarrollo de un sistema de 

pensiones que involucra un aumento del ahorro de las personas, y a 

muchos otros elementos.

Entrando en el tema de las instituciones, es importante distinguir entre 

dos tipos de instituciones dentro del ámbito económico. En primer lu-

gar están aquellas que permiten ordenar y disciplinar al Estado en las 

decisiones políticas y a ciertos mercados claves, y en segundo lugar 

están aquellas que cuyo propósito más bien es arbitrar o balancear in-

tereses.

Entre las primeras está la institucionalidad en el ámbito fiscal, moneta-

rio y financiero:

• Ámbito Financiero

En primer lugar en el ámbito financiero después de la crisis de la deuda 

del año 1982-1983 que repercutió y se dio en varios países de la región, 

en Chile se cambió significativamente toda la regulación del mercado fi-

nanciero fundamentalmente en la dirección de resguardar la estabilidad 

a través de regular desequilibrios o espacios de riesgos particularmente 

cambiario y de descalces de distinta naturaleza ya sea de monedas, de 

plazos o de tasas. 

Eso dio origen a una regulación financiera, que se modificó reciente-

mente para adaptarla a las normas de Basilea, pero lo que busca funda-

mentalmente es aislar al sector financiero de desequilibrios que puedan 

producirse en el sector externo o en el desarrollo de ciertos sectores 

productivos. Busca darle al sector financiero un ámbito de acción en 

el cual la innovación puede producirse dentro de un marco regulatorio 

que previene los riesgos fundamentales, que como sabemos en el caso 

del sector financiero se transmiten fácilmente al resto de la economía.

Mario Marcel

DESAFÍOS DEL CRECIMIENTO QUE ENFRENTAN LOS PAÍSES 
– EXPERIENCIA DE CHILE
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Esto permitió que tanto en la crisis financiera del 2008-2009 como 

recientemente en la en la crisis del covid-19 el sector financiero fuera 

más bien una fortaleza que una fuente de debilidad, en particular en el 

caso de la crisis del covid-19 se logró que el sector financiero actuará 

de manera contracíclica a diferencia de muchos episodios pasados en 

los cuales se actuó de manera procíclica, en particular en términos del 

ciclo del crédito.

• Ámbito Monetario

En materia de institucionalidad monetaria, Chile tiene desde el año 1989 

un Banco Central autónomo que ha ido ganando en autoridad y legi-

timidad con el correr de los años y que desde sus inicios aplicó una 

política monetaria basada en metas de inflación pero que se reforzó 

particularmente después de la crisis asiática complementándose con 

un tipo de cambio flotante. Entonces tenemos hoy en día una meta de 

inflación que está fijada en un horizonte de dos años y que al mismo 

tiempo es consistente con un tipo de cambio flotante.

El Banco Central en este carácter autónomo durante la crisis del co-

vid-19 fue capaz de implementar una serie de medidas de política mo-

netaria no convencional como la compra masiva de bonos en el mer-

cado como una forma de agregar liquidez a los mercados financieros.

• Ámbito Fiscal

Finalmente en materia fiscal Chile desde el año 2001 cuenta con una 

regla fiscal de balance estructural, es uno de los países que ha imple-

mentado una regla estructural durante más tiempo en el mundo junto 

con Suiza y con Suecia. Son ya 22 años de aplicación de esta regla 

fiscal que con el correr del tiempo se complementó con una ley de res-

ponsabilidad fiscal en el año 2006 y posteriormente hace alrededor de 

ocho años atrás se complementó con la creación de un consejo fiscal 

autónomo que a su vez es un actor que resguarda que la regla fiscal, su 

metodología y las proyecciones, etc., estén validadas por un ente autó-

nomo reconocido o validado políticamente.

Entonces esa tríada de institucionalidad fiscal, institucionalidad mone-

taria e institucionalidad financiera en Chile tiene ya muchos años de 

desarrollo, le ha permitido a la economía chilena tener un grado de 

resiliencia muy importante que se constató en la crisis del covid-19 y 

que día a día ayuda a ir rebalanceando la economía sobre todo en esta 

etapa posterior a la crisis. Estas son entonces instituciones que ayudan 

a ordenar, son instituciones que son top down, es decir de arriba hacia 

abajo. 

Pero por supuesto hay instituciones que más bien buscan arbitrar in-

tereses y donde lo importante es que den garantías a todas las partes 

involucradas y que estén basadas en ciertos equilibrios. Acá identifi-

camos tres de ellas, la primera sería la institucionalidad en el ámbito 

comercial es decir ligado al comercio exterior, como segundo tenemos 

El Banco Central en 
este carácter autóno-
mo durante la crisis 
del covid-19 fue capaz 
de implementar una 
serie de medidas de 
política monetaria no 
convencional como 
la compra masiva de 
bonos en el mercado 
como una forma de 
agregar liquidez a los 
mercados financieros.



28 SEGUNDO CONGRESO PARAGUAYO DE

Investigadores, Productores y Hacedores de Políticas Económicas

Instituciones para el desarrollo de los países

la institucionalidad ligada a la regulación de la competencia y a la pro-

tección del consumidor y por último tenemos la institucionalidad am-

biental.

• Ámbito Comercial

En el caso de Chile en el ámbito comercial, desde los años 80 ha se-

guido un proceso de apertura muy sistemático, ya a esta altura Chile 

tiene en promedio aranceles extraordinariamente bajos y acuerdos co-

merciales con una parte muy importante del mundo representativo de 

alrededor de un 80% de la población mundial.

Esa institucionalidad comercial involucra no solamente la negociación 

de acuerdos comerciales, sino que sobre todo la administración de todo 

aquello ligado al comercio exterior ya sea la aplicación de los acuer-

dos comerciales, como las reglas de las regulaciones fitosanitarias, la 

resolución de situaciones de competencia desleal, etc. Todo eso está 

bastante desarrollado y lo más reciente en esta materia es la incorpora-

ción de Chile al CPTPP que es el acuerdo comercial que involucra varios 

países del Asia Pacífico y de las Américas.

Decimos que esta involucra arbitrar intereses porque los intereses que 

están en juego en el proceso de apertura comercial son los intereses 

de los productores locales que producen para el mercado doméstico 

y aquellos que están ligados al comercio exterior ya sea a través de la 

exportación o de la importación.

• Ámbito Regulatorio

En lo que se refiere a la institucionalidad regulatoria de la competencia, 

Chile ya tiene un desarrollo bastante importante especialmente con el 

retorno a la democracia, con una fiscalía económica y un tribunal de 

libre competencia que con el correr del tiempo ha ido ajustando sus 

instrumentos y se han ido creando no solamente mecanismos de tipifi-

cación de delitos contra la competencia o faltas contra la competencia 

sino que en particular mecanismos para identificar situaciones de con-

ductas monopólicas o abusivas sobre los mercados. Para esto se ha in-

troducido mecanismos como las delación compensada, recientemente 

se acaba de aprobar una nueva legislación sobre delitos económicos y 

también se ha tenido bastante desarrollo en todo lo que es la regulación 

de una serie de industrias, como son la industria energética, el servicio 

de utilidad pública, telecomunicaciones, etc. Cada una de ellas tiene 

una superintendencia, que en particular han ido incorporando procesos 

participativos y de consulta para el desarrollo de nuevas regulaciones.

• Ámbito Ambiental

Finalmente en el ámbito ambiental, que es el ámbito más nuevo, Chile 

tiene una ley ambiental que sus primeros desarrollos son de los años 90, 

posteriormente se generó una ley marco de impacto ambiental, se creó 

el Ministerio del Medio Ambiente y hoy en día se está viendo la revisión 
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a los mecanismos de evaluación de impacto ambiental de proyectos de 

inversión, dado que, con los años muchas normas que se crearon para 

dar y para generar una suerte de tutelaje sobre el proceso ambiental en 

un ministerio que era nuevo y en una legislación que era nueva, se han 

ido convirtiendo en cuellos de botella en los procesos de aprobación 

de inversiones y por lo tanto ahora estamos ya en condiciones de ir 

simplificando esos procesos y ordenándolos más dentro del marco del 

Ministerio del Medio Ambiente, que ha ido ganando en competencia y 

en autoridad en el camino.

Nuevamente en el caso de la institucionalidad ambiental también es im-

portante la posibilidad de arbitrar intereses, ya que junto con los intereses 

de los inversionistas están los intereses de las comunidades y la defensa 

de los bienes ambientales que pueden eventualmente verse amenazados. 

Por lo que uno de los temas que se va a recoger ahora en las nuevas pro-

puestas de legislación, se encuentra la eliminación de varias instancias po-

líticas que se habían creado dentro del proceso del análisis técnico de los 

proyectos de inversión desde un punto de vista ambiental. 

Un elemento que cruza tanto estas instituciones que operan de manera 

top down, como aquellas que arbitran es el tema de la confianza. La 

confianza en las instituciones es fundamental para que las políticas pú-

blicas que operan a través de las instituciones puedan finalmente mate-

rializarse. La confianza normalmente se describe como la seguridad, el 

conocimiento o la capacidad para anticipar el comportamiento de una 

contraparte y por esa vía evitar o reducir el nivel de incertidumbre en 

una determinada interacción, esto es aplicable a múltiples cosas como 

desde las normas del tránsito hasta la normativa económica.

La confianza es importante porque determina cómo se comportan las 

personas y las empresas frente a determinadas normas o políticas. Las 

instituciones son fundamentales para generar esa confianza, lo que no 

se resuelve con la confianza tiene que resolverse con regulaciones muy 

detalladas o con contratos extraordinariamente detallados, y como sa-

bemos un contrato nunca va a ser perfecto, nunca va a poder resolver 

cada una de las situaciones que se van a desarrollar durante su vigen-

cia. Por otro lado la confianza es esencial para reducir la incertidumbre 

y por lo tanto facilita muchas decisiones de inversión, de contratación y 

de consumo en la economía.

América Latina es una región que se caracteriza por bajos niveles de 

confianza, tanto de confianza interpersonal como de confianza en las 

instituciones. Chile es un país que históricamente ha tenido una baja 

confianza interpersonal pero una mayor confianza en las instituciones, 

esta confianza en las instituciones sin embargo se fue deteriorando en 

el tiempo y alcanzó un punto particularmente crítico en el año 2019, 

motivando el estallido social y que ha marcado en buena medida el de-

venir político de Chile desde aquel entonces hasta ahora.

Cuando nos focalizamos en la confianza en las instituciones, el proble-

ma que tenemos es que aunque es un concepto inspirador la dificultad 
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es como medimos la confianza, como evaluamos los niveles de confian-

za que existen en un país, como se puede perder la confianza y cómo 

se puede ganar confianza, y en eso hay que reconocer que la confianza 

es asimétrica, se puede perder muy rápido pero cuesta mucho recupe-

rarla. Por lo tanto, los procesos de construcción de confianza requieren 

mucha sistematicidad y mucha consistencia en el tiempo.

La OCDE que ha venido trabajando los temas de confianza desde hace 

algunos años y lo cual me tocó participar como subdirector del directo-

rado de gobernanza, desarrolló una taxonomía que permite desagregar 

algunos elementos que componen la confianza y sobre los cuales uno 

puede tener ideas más claras sobre cómo se puede actuar sobre ellos. 

La OCDE distingue cinco dimensiones de confianza:

1- Efectividad: Primero tenemos la efectividad, la capacidad de las 

instituciones de cumplir sus cometidos de manera predecible. Es 

decir hasta donde iniciado un trámite, solicitado un permiso o de-

sarrollado una actividad uno sabe cómo la institución se va a com-

portar. Hay instituciones más efectivas que logran con mayor capa-

cidad sus objetivos y otras que son más débiles.

2- Adaptabilidad: En segundo lugar se requiere de adaptabilidad, por-

que las instituciones operan en ámbitos que son cambiantes, hoy día 

vemos que tanto en la sociedad como en la tecnología, el contexto 

externo va cambiando rápidamente, por lo tanto las instituciones 

no solo tienen que ser predecibles. Si fueran solamente predecibles 

y al mismo tiempo extraordinariamente rígidas probablemente no 

generarían confianza suficiente, ya que frente a nuevas situaciones, 

a nuevos eventos, a nuevas necesidades no tendrían capacidad de 

respuesta. Entonces la confianza también requiere adaptabilidad de 

parte de las instituciones, es decir la capacidad para reconocer cam-

bios e ir adecuando su comportamiento en el tiempo.

 Ejemplos de esto abundan, por ejemplo la experiencia de la crisis 

del covid-19 en donde la capacidad de las instituciones para poder 

reconocer la magnitud del impacto que estaba recibiendo la eco-

nomía y poder actuar en consecuencia fue fundamental. En esa 

época era presidente del Banco Central y cuando vino el shock 

del covid-19, no era suficiente tener información estadística que 

iba a llegar con dos o tres meses de rezago, necesitábamos saber 

que iba a estar pasando en lo inmediato como producto del cierre 

o la detención de una serie de actividades económicas, para eso 

tuvimos que recurrir a una serie de información, a una serie de mi-

cro datos de carácter tributario para poder tener la capacidad de 

actuar o de anticipar comportamientos, de contar con información 

en tiempo real y poder así responder a tiempo. Eso le permitió a 

Chile tener respuestas muy rápidas especialmente en materia de 

política monetaria frente al shock del covid-19.

3- Integridad: En tercer lugar la confianza en las instituciones tam-

bién requiere de integridad, es decir la seguridad de quienes ad-
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ministran esas instituciones actúen en función del bien común y 

no del beneficio, particularmente de quienes la integran. Hemos 

hablado mucho de integridad en América Latina que es lo opuesto 

en cierta medida de la corrupción o el clientelismo. La integridad 

es fundamental para tener la seguridad de que las instituciones 

están respondiendo y van a actuar en función del bien común, de 

los intereses superiores de la sociedad.

4- Inclusión: En cuarto lugar, también se requiere que las institucio-

nes sean inclusivas, es decir la capacidad de las instituciones para 

recoger la diversidad que está a su alrededor, la capacidad para 

entender a distintos actores, la capacidad para reconocer una rea-

lidad compleja en su entorno y poder responder frente a ella y por 

lo tanto que permita que todos se sientan en buena medida escu-

chados o representados en una institución. 

5- Receptividad: Para que se genere confianza se requiere de un 

quinto elemento que es el de receptividad. Uno puede tener insti-

tuciones inclusivas pero que al mismo tiempo tiene que ser recep-

tivo, por ejemplo una escuela de cobertura de carácter universal 

tiene que ser receptivo a las necesidades de la comunidad. No bas-

ta con ser inclusivo, con abarcar a un conjunto amplio de personas, 

de grupos, de organizaciones sino que también tener la capacidad 

de escuchar y de ir generando respuestas a esos distintos grupos. 

 Estos cinco elementos de efectividad, adaptabilidad, integridad, 

inclusión y receptividad son los que contribuyen o los que forman 

en generar confianza. Entonces cuando estamos hablando de ins-

tituciones para el desarrollo, es útil que lo miremos desde esta 

perspectiva, es decir con estos cinco elementos y entender que se 

requiere de una combinación y de avances en cada una de estas 

dimensiones para generar confianza.

 En el caso de América Latina hemos tenido durante un largo tiem-

po mucha preocupación por los problemas de corrupción como 

por la falta de transparencia y por lo tanto se ha buscado actuar 

sobre el ámbito de la integridad, pero también necesitamos que 

las instituciones sean efectivas. Si uno por la vía de asegurar inte-

gridad genera procesos que son extraordinariamente complejos, 

lentos y rígidos, probablemente genere instituciones con poca ca-

pacidad para responder y con poca capacidad para desarrollar con 

la velocidad necesaria sus funciones. 

 Más relevante en ese sentido también es el tema de la adaptabili-

dad, del mismo modo uno puede tener una institución que tenga 

mucha fortaleza del lado de la integridad pero que no es capaz de 

escuchar, no es capaz de representar distintos intereses o recono-

cer la diversidad de intereses a su alrededor, por lo que se vuelca 

hacia adentro, y son sus funcionarios los que resguardan la integri-

dad del sistema pero que por esa vía se vuelven impermeables al 

mundo que los rodea.
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 Todas estas cinco dimensiones, son dimensiones que podemos 

vincular a actividades que desarrollan las instituciones, a planes 

de largo plazo y a una planificación estratégica de las institucio-

nes. Tuve la experiencia de aplicarlo tal cual en el caso del Banco 

Central, lo que nos permitió ser un Banco Central con mucho re-

conocimiento público que inspira confianza y que es un factor de 

estabilidad y de seguridad en la economía en Chile.

En conclusión, es importante distinguir entre estos dos tipos de insti-

tuciones, las instituciones que buscan ordenar y las instituciones que 

buscan arbitrar. También es importante focalizar y ligar el tema de las 

instituciones para el desarrollo a la confianza y usar o adaptar estos 

distintos conceptos a lo que es la realidad en el Paraguay.
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La relación establecida entre los hacedores de políticas públicas y los 

agentes económicos permite comprender el desarrollo de las institu-

ciones de un Estado y su mercado. Las instituciones económicas son el 

resultado de la constante búsqueda del hombre de tratar de satisfacer 

sus necesidades, para lo cual el rol fundamental es la regulación, ya que 

las mismas contribuyen al funcionamiento económico de una nación. 

Las regulaciones no deben disminuir la competitividad del país, su ob-

jeto es brindar confianza a los agentes económicos en las instituciones 

del mercado.

En Paraguay, se percibe aún flaquezas institucionales, que deben ser 

corregidas para dar aún mayor previsibilidad a todos los agentes eco-

nómicos, junto con no caer en una regulación inapropiada que resulten 

en arbitrajes paralelos que dañan a la economía nacional.

Este panel tiene la riqueza de contar con expertos de talla global que 

nos darán las visiones y experiencias desde diferentes posiciones.

Instituciones 
Económicas
REGULACIÓN PARA LA COMPETENCIA, REGULACIÓN 
DEL COMERCIO, REGULACIÓN FINANCIERA.
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Como James Robinson menciona en este Congreso, la respuesta no 

viene por el lado de la economía sino más bien por el lado de la política. 

Los grandes avances en términos de reducción de pobreza que se han 

logrado en los últimos años, a partir del 2003 en adelante, no son sufi-

cientes. El crecimiento que nos enorgullece de casi el 5% en los últimos 

años tampoco es suficiente, y si no hacemos algo, corremos el riesgo de 

caer en el populismo. Por lo tanto, nos anima a dar los siguientes pasos, 

que implican reformas y un desafío enorme de un Estado que sobrevive 

con una presión tributaria menor al 10%, siendo el mínimo a nivel mun-

dial del 15%, entonces ¿cómo superamos esa diferencia y cómo fortale-

cemos nuestras instituciones?

Entrando en el tema de regulación, desde el Ministerio de Industria 

y Comercio estamos trabajando en lo que se refiere a mejoras en las 

prácticas regulatorias. Por lo tanto, ¿por qué debemos trabajar en bue-

nas prácticas regulatorias?

Las buenas prácticas regulatorias contribuyen a facilitar el comercio y 

las inversiones, así como mejorar el ambiente de negocios. Si uno mira 

a nivel mundial el crecimiento de los países en los últimos 50-60 años 

creció entre 8 y 8,5%, el comercio creció casi 50%. El crecimiento del 

comercio es mucho más dinámico que el crecimiento de los países y 

los países que han dado saltos importantes lo han hecho a través del 

comercio y la internacionalización. Entonces, en primer lugar, tenemos 

que las buenas prácticas ayudan a mejorar el comercio, el clima econó-

mico y mejorar las condiciones de prosperidad.

Con relación a los principios de las buenas prácticas regulatorias te-

nemos que encontrar la manera de ser eficientes, de tener solamente 

normativas necesarias, no llenarnos de normativas. A modo de ejemplo, 

hace unos días nos llegaba un proyecto de ley relacionado al etanol 

para tener los mismos beneficios tributarios que otro proyecto de ley 

que se relacionaba a los biocombustibles, y sabemos que todo implica 

sacrificios fiscales, entonces ¿cómo construimos nuestro marco legal y 

nuestro marco regulatorio? Lo hacemos en base a políticas de Estado 

pensadas desde el punto de vista económico y con un enfoque político, 

o, somos capturados por grupos de interés que consiguen meter sus 

intereses legítimos sectoriales que finalmente empiezan a generarnos 

normativas de difícil aplicación. Por ende, debemos de contar con nor-

mas necesarias, que las regulaciones cumplan con los fines para los 

cuales fueron elaborados, que sean eficaces, eficientes y que los costos 

y el proceso de elaboración sean transparentes.

Pedro Mancuello

BUENAS PRÁCTICAS REGULATORIAS (BPR) – IMPLEMENTACIÓN DE LA 

HERRAMIENTA DE ANÁLISIS DE IMPACTO REGULATORIO (AIR)
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Son tres términos cuando queremos hablar de buenas prácticas regu-

latorias y necesitamos simplificar, revisar y reducir las que no sirven. A 

veces estamos en una maraña regulatoria, tenemos legislaciones que 

heredamos que no nos sirven mucho o nada, o son un peso muerto que 

tenemos que desentramarlo. Una herramienta que quiero resaltar, es la 

herramienta de “Análisis de Impacto Regulatorio” (AIR). 

Cuando hablamos de “Análisis de Impacto Regulatorio” (AIR), vemos 

que es una herramienta de política pública que ayuda a ver la calidad 

de las propuestas regulatorias que ponemos a consideración y que lo 

hacemos con mucha rigurosidad, en forma transparente, participativa. 

Mirando en un concepto económico, cuáles son los costos atribuidos a 

esa regulación, quiénes los pagan, cuáles son los beneficios, y que no 

solamente los beneficios deben ser superiores a los costos, sino que de-

bemos encontrar el balance en cómo compensar a quiénes tienen que 

absorber los mayores costos. Entonces esta herramienta nos permite 

legislar mejor.

En cuanto a los antecedentes que tenemos, si hacemos un análisis ins-

titucional, vemos que hay una dispersión de las instituciones, hay una 

capacidad regulatoria con pocos recursos, con poco presupuesto y con 

poca capacitación. Podemos decir que recibimos cooperaciones y asis-

tencias técnicas que nos permiten mejorar la capacidad de nuestros 

funcionarios, de los técnicos y sobre todo el desafío de ir articulando 

entre nosotros.

A nivel Mercosur, hemos asumido compromisos de tener buenas prác-

ticas regulatorias, esto es una decisión del Mercosur que está próxima 

a ser internalizada por Paraguay, ha sido tomada a finales del 2018, el 

cual nos da una guía de cómo dentro de la región armonizar y tener una 

misma practica de regulación con objetivos claros y utilizando herra-

mientas como Análisis de Impacto Regulatorio.

También participamos en el subgrupo de trabajo N° 3 donde vemos que 

reglamentos técnicos tenemos que armonizar dentro del Mercosur y como 

trabajamos la conformi-

dad. A nivel mundial, las 

provisiones al comercio 

evolucionaron, en una 

primera etapa en aran-

celes y después fueron 

transformándose en ba-

rreras al comercio las 

normas técnicas. Enton-

ces a nivel regional se 

busca igualarlas, armo-

nizarlas para evitar esas 

malas prácticas regula-

torias y que eso nos sir-

van de bloqueo.

ACCIONES Y COMPROMISOS EN LA MATERIA 

• “Acuerdo de Buenas Prácticas Regulatorias y Coherencia Regulatoria del
MERCOSUR” (Decisión CMC N° 20/18)

• SGT3 “Reglamentos Técnicos y Evaluación de la Conformidad”,

• Proyecto PTB (Instituto Nacional de Metrología de la República Federal
de Alemania), “Fortalecer en los Estados Partes del MERCOSUR la
infraestructura de la calidad para evaluar la eficiencia energética de
artefactos electrodomésticos y fortalecer la confianza de los consumidores
en el etiquetado de eficiencia energética

• Paraguay ha firmado la “Declaración de Buenas Prácticas Regulatorias”.
(cumbre de las Américas, junio de 2022 )
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En la Cumbre de las Américas, el año pasado en Estados Unidos se ha 

firmado una Declaración de Buenas Prácticas Regulatorias, como país re-

cibimos cooperación de Alemania para un piloto de eficiencia energética 

que se ha implementado para un sector en particular, que es el de algu-

nos de los artefactos electrodomésticos, los que más consumen energía, 

se eligió 5 y se buscó tratar de explicar y ver cómo esa normativa de 

eficiencia energética se traducía a una mejor información a los consumi-

dores. Está relacionado también con el buen uso de nuestra energía.

Dentro de los componentes, recibimos una cooperación actualmente 

con Portugal y pudimos hacer que los técnicos del Paraguay, del Minis-

terio de Hacienda, del Instituto Nacional de Tecnología y Normalización 

(INTN), de la Dirección Nacional de Vigilancia Sanitaria (DINAVISA), del 

MIC, pudieran participar para ver como un país pequeño, pero bastante 

ordenado en los últimos años, como lo es Portugal, utiliza las buenas 

prácticas regulatorias. Portugal además es un país con un gobierno, 

donde el Primer Ministro tiene una fuerte incidencia en el parlamento, 

entonces se han tomado el tiempo en analizar cada normativa, si es 



39SEGUNDO CONGRESO PARAGUAYO DE

Investigadores, Productores y Hacedores de Políticas Económicas

Instituciones para el desarrollo de los países

o no pertinente y ha-

cer un buen análisis 

impacto regulatorio e 

ir depurando las nor-

mativas que no sirven. 

Dentro de las buenas 

prácticas y de análisis 

impacto regulatorio 

ellos han desarrollado 

a finales del año pa-

sado, una inteligencia 

artificial para analizar 

esto. Una inteligencia 

artificial que el año 

pasado nos parecía 

algo muy lejano este año ya es algo normal.

¿Cuál fue el avance en Portugal? Ellos desarrollaron una herramienta 

de inteligencia artificial que nos permite cuando uno quiere legislar o 

hacer una normativa sobre algo, empieza a dar los costos por sectores, 

por tipo de empresas, los beneficios, entonces hace como un escáner y 

una radiografía y da un resultado del impacto que puede tener esa nor-

mativa. Entonces ellos han aceptado ampliar la cooperación, nos han 

donado ese software, se hizo un convenio con la Universidad Nacional 

de Asunción (UNA) y en este momento se está cargando ese software 

para que pueda estar a disposición de los hacedores de políticas el día 

de mañana y que cualquier intención de analizar esta normativa poda-

mos hacerlo utilizando esta herramienta de inteligencia artificial. 

Un caso práctico, con otra cooperación canadiense que hemos gestio-

nado y obtenido en los últimos tiempos, hemos conseguido ver un pro-

yecto de mejora regulatoria para 2 componentes, siendo uno de esos 

componentes el casco de motocicleta. Se decidió hacer un proyecto pi-

loto, usando la herramienta de Análisis de Impacto Regulatorio, cuando 

eso se tenía un modelo sin inteligencia artificial, y se utilizó para poder 

analizar cómo impactaba 

una normativa más rigu-

rosa de los cascos y estas 

son las conclusiones a las 

que hemos llegado.

Se hizo un grupo de tra-

bajo interinstitucional en 

todos estos temas, y uno 

de los grandes proble-

mas que se tiene es que, 

cualquier decisión eco-

nómica o normativa está 

fragmentada en el ám-



40 SEGUNDO CONGRESO PARAGUAYO DE

Investigadores, Productores y Hacedores de Políticas Económicas

Instituciones para el desarrollo de los países

bito de intervención 

o de pertinencia de 

varias instituciones, 

por lo que a veces 

hay que romper esos 

compartimientos es-

tancos y animarnos 

a trabajar juntos. En 

este caso se trabajó 

con la Agencia Nacio-

nal de Seguridad Vial, 

con el INTN, donde 

se realizó una serie 

de reuniones, más de 

33 reuniones técnicas 

más las reuniones políticas, también se incorporó al gremio de auto-

motriz, al touring club y con esta amplia participación se aplicó la me-

todología, definición del 

problema, el objetivo de 

la intervención, que op-

ciones teníamos de des-

de no hacer nada hasta 

aplicar una normativa 

más rigurosa para los 

cascos.

Los siniestros viales son 

uno de los problemas 

más importantes que 

tenemos hoy en día de 

salud pública, en Para-

guay en particular y en 

el mundo en general. La 

cantidad de personas 

por año que sufren 

esto representan una 

cantidad importante 

y un peso importante 

en la economía de los 

países.
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Dentro de los siniestros en Paraguay, identificamos que la mayor parte 

correspondía a los siniestros de motociclistas.

Esto vino aumentan-

do con el tiempo, aquí 

se observan datos 

reales en el tiempo, la 

cifra de los fallecidos, 

después tenemos la 

gente que no falleció, 

pero con serios pro-

blemas de salud y por 

desglose mucha gen-

te joven que queda 

con problemas en el 

tiempo.
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De la cantidad de 

personas atendidas 

por lesiones viales, 

un porcentaje impor-

tante, casi 3/4 corres-

ponden a motociclis-

tas, de eso otra vez, 

de las que han falle-

cido, algunas a pesar 

de tener casco, es po-

sible que el casco no 

haya sido eficiente.

De la cantidad de cas-

cos, el 38% de ellos 

no pasaron los ensa-

yos bajo impacto, es 

decir, no eran ade-

cuados y también un 

20% de los impactos 

laterales.
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Aquí vemos el árbol 

de problemas, en el 

centro está la mala 

calidad de los cascos 

utilizados por los mo-

tociclistas, que fue lo 

que identificamos y 

sobre eso están las 

consecuencias en la 

salud pública, en las 

personas y fuimos ha-

cia atrás para ver las 

causas. 
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Finalmente, el objetivo de la intervención que proponemos y las opcio-
nes desde no hacer nada hasta asegurar la calidad de los cascos que 
hay en el mercado a través de un paquete de medidas que incluían 
reglamentos técnicos, requisitos de calidad, campañas de educación 
vial y terminábamos con cascos con un adhesivo que en estos momen-
tos se está trabajando. El registro de fabricante ya se ha establecido, 
la licencia previa ya se ha determinado, los tipos de ensayo y se está 
trabajando con la Agencia Nacional para ver el tipo de calcomanía, el 
etiquetado que tiene que tener.
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Resumiendo, un poco todos los resultados, si no hubiésemos hecho 
nada estaríamos en el punto verde, con bajo niveles de seguridad, bajo 
niveles de efectividad, bajos costos de cumplimiento, pero la línea azul 
nos muestra la opción 2 donde tiene costos de cumplimiento más ele-
vados, costos de implementación, costos sociales, pero también tene-
mos una mayor seguridad y efectividad.

El resultado final es que los beneficios superan a los costos, por lo tan-
to, se ha establecido vía decreto unas exigencias para tener una mayor 
calidad en los cascos, pruebas en los lotes y una calcomanía que se va 
a controlar, que deben tener los cascos y las personas que lo utilizan y 
que garantizan que en casos de siniestros esas personas puedan tener 
mayores probabilidades de supervivencia y de menores daños.
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Las lecciones aprendidas, es que el Análisis de Impacto Regulatorio 
como una herramienta requiere tiempo, dedicación, capacitación, re-
quiere un apoyo político, es política no solamente economía. Desde la 
economía fomentamos y proponemos las políticas, pero no debemos 
quedarnos solo en eso.
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Regulación para la competencia: 
Desafíos y herramientas para 
promover la competencia en los 
mercados
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Lucía Quesada

REGULACIÓN PARA LA COMPETENCIA: DESAFÍOS Y HERRAMIENTAS PARA 

PROMOVER LA COMPETENCIA EN LOS MERCADOS

Esta oportunidad de hablar de las instituciones y de discutir qué tipo de 
instituciones queremos para nuestros países es un paso importante para 
ir por la buena senda. En este sentido, la regulación de la competencia 
tiene que ver con generar las condiciones en la economía para que los 
beneficios de la competencia se materialicen. Es un tipo de regulación 
un poco distinta de las regulaciones a las que uno está acostumbrado a 
pensar, porque es una regulación de tipo ex-post de conducta. Uno mira 
qué están haciendo las empresas y si lo que hacen favorece la compe-
tencia, como es el ejemplo del caso de Microsoft mencionado por el 
profesor Robinson, el cual, con todas las buenas cosas que generó en 
la economía, pretendía ser un monopolio y no abrirse a la competencia. 

La regulación de la competencia, además, tiene la característica de que 
es una regulación de tipo transversal, es decir que atraviesa toda la eco-
nomía y a todos los sectores, por lo que es una regulación que pode-
mos pensar como global en la economía. El punto del foco de la regu-
lación de la competencia es garantizar el proceso competitivo para que 
sus beneficios lleguen al bienestar de los consumidores y a la eficiencia 
económica.

En general, los economistas sabemos que los mercados competitivos 
tienen buenas características y buenas propiedades, muchas veces los 
mercados que uno observa no son realmente competitivos y la regula-
ción de la competencia lo que hace es tratar de fomentar y generar esa 
competencia en los mercados que trae todas esas buenas propiedades.

La competencia estimula la eficiencia y genera mayores opciones para 
los consumidores. En cuanto a los beneficios que nos trae la regulación 
de la competencia, tenemos que, como parte del proceso competiti-
vo, el hecho de que las empresas luchen por ganar más mercado, eso 
lo que genera es que tengamos productos con precios más bajos, de 
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mejor calidad, una mayor variedad de productos, mayor innovación en 
términos de nuevos productos, innovación en términos de mejores pro-
cesos y reducciones en los costos. 

Todo esto, que se traduce en mejores productos y productos más ba-
ratos para nuestros consumidores, es lo que en definitiva ganamos con 
esta regulación de la competencia. Por supuesto que estos beneficios 
para los consumidores a veces no están alineados con los beneficios 
para las empresas, que como Microsoft prefieren ser monopolios y no 
competidores. Es por eso que es importante la regulación de la com-
petencia, para generar las condiciones para que las empresas puedan 
innovar y puedan sacar nuevos productos, pero al mismo tiempo no se 
conviertan en monopolios.

La pregunta que surge en este punto es: ¿Por qué regular la competen-
cia en lugar de directamente regular los mercados? Claramente regular 
la competencia es más barato, porque necesitamos menos información, 
es simplemente generar las condiciones para que las mismas fuerzas del 
mercado, que son las que tienen la información que se necesita, sean 
las que generen los beneficios. Por otra parte, en algunas circunstancias 
el hecho de que haya empresas que tienen ganancias extraordinarias es 
justamente lo que genera que un mercado funcione bien, lo que atrae 
las inversiones en esos sectores y lo que hace que en definitiva el mer-
cado ajuste y que los beneficios de la competencia se materialicen.

Entonces el foco 
de la defensa 
de la competen-
cia es entender 
cómo generar 
bajas barreras a 
la entrada a los 
mercados, para 
que cuando se 
observen ganan-
cias extraordina-
rias nuevas em-
presas puedan 
entrar rápida-



50 SEGUNDO CONGRESO PARAGUAYO DE

Investigadores, Productores y Hacedores de Políticas Económicas

Instituciones para el desarrollo de los países

mente para aprovechar esas ganancias y el beneficio se termine trasla-
dando a los consumidores.

La defensa de la competencia es antigua en la historia de las econo-
mías en el mundo, pero en los últimos años ha tomado envergadura 
realmente global. Se observa un crecimiento enorme en la cantidad de 
países que tienen leyes de competencia implementadas y autoridades 
de competencia que hacen cumplir esas leyes. Paraguay es un país re-
lativamente joven en términos de defensa de la competencia, y en reu-
niones en el contexto del Mercosur con las autoridades de competencia 
de los otros países miembros, vimos que Paraguay tiene un afán de 
generar cosas nuevas, de contar con las instituciones correctas y de 
aprender de las experiencias de los demás países.

La defensa de la competencia es un área muy particular, ya que existen 
foros importantísimos de discusión donde se generan acuerdos bastan-
te globales sobre cuáles son las buenas prácticas y cómo deben llevar-
se a cabo las actividades de defensa de la competencia. Las reuniones 
del Mercosur son un claro ejemplo, pero a un nivel un poco más global, 
las reuniones de la OCDE o de la Red Internacional de Competencia 
(ICN) son las que generan este tipo de acuerdos y este tipo de reglas 
y recomendaciones de buenas prácticas que los países pueden seguir. 

En cuanto a lo que son las herramientas de la defensa de la compe-
tencia, en la comisión en Argentina hablábamos de la regla de las 3 P. 
La primera P, de la penalización de las conductas anticompetitivas, la 
regulación de los carteles y de las conductas de abuso de posición do-
minante. 

La segunda P, de la prevención de la concentración de los mercados 
que se consigue a través del control de las fusiones y adquisiciones a 
una escala razonable para evitar las concentraciones que pueden gene-
rar efectos anticompetitivos. 

Y la última P, de la promoción de la competencia, que lo que intenta es una 
política proactiva de crear cultura de competencia tanto en las empresas, 
en la sociedad en general e incluso en otras instituciones del Estado. 

Dentro de la promoción de la competencia una herramienta muy impor-
tante es la de los estudios de mercado. Los estudios de mercado lo que 

intentan hacer es enten-
der dónde están las ba-
rreras a la competencia en 
cada uno de los mercados 
posibles. Volveré sobre 
este punto más adelante.

Para una autoridad de 
competencia existen mu-
chos desafíos de distinto 
tipo. Quiero mencionar 
aquí tres grandes desa-
fíos.

Las reuniones del 
Mercosur son un cla-
ro ejemplo, pero a un 
nivel un poco más glo-
bal, las reuniones de 
la OCDE o de la Red 
Internacional de Com-
petencia (ICN) son las 
que generan este tipo 
de acuerdos y este 
tipo de reglas y reco-
mendaciones de bue-
nas prácticas que los 
países pueden seguir. 
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En primer lugar, tenemos el desafío con respecto a los principios que 
tiene que respetar la autoridad de competencia. Un principio impor-
tante es la independencia política, que muchas veces resulta difícil de 
conseguir, ya que en general nuestras autoridades de competencia son 
autoridades administrativas y tienen relación con la política, pero la in-
dependencia política es fundamental para que las decisiones de la au-
toridad sean previsibles y sigan una regla clara. Por otro lado, la solidez 
técnica que tiene que ver con quiénes son, cuál es el perfil de las per-
sonas que toman estas decisiones y hasta qué punto no solamente son 
políticamente independientes sino además económicamente solventes. 
Y desde el punto legal, la cuestión del debido proceso en los procedi-
mientos de investigaciones de conductas anticompetitivas. 

Por otro lado, se encuentran los desafíos con respecto al poder Judi-
cial, que cumple una función importante en cómo hacer cumplir estas 
normas de competencia y como respaldar o no, según corresponda, las 
decisiones de la autoridad administrativa.

Y, por último, un desafío importante con respecto a la sociedad en ge-
neral, que tiene que ver con quiénes se benefician de la política de com-
petencia y también con las otras instituciones del Estado que quizás 
necesitan entender que la política de competencia es un complemento 
de lo que están haciendo.

Volviendo a los estudios de mercado, con esta herramienta se intenta enten-
der cuáles son las barreras a la competencia que existen en distintos mer-
cados. El primer objetivo relevante de los estudios de mercado, es entender 
cuáles serían las reformas necesarias para eliminar o reducir al máximo po-
sible las barreras innecesarias, que pueden ser regulatorias o de otra índole, 
pero que en cualquier caso están entorpeciendo la competencia. 

Un segundo objetivo muy importante de estos estudios de mercado es 
mejorar el conocimiento de un determinado sector o mercado. Como men-
cionaba antes, la política de competencia es transversal y lo que no tene-
mos las autoridades de competencia es expertise en los distintos merca-
dos que nos toca analizar porque son muchos. Los estudios de mercado 
nos ayudan a adquirir un poco de expertise en los mercados y eso ayuda 
a mejorar el análisis de las conductas anticompetitivas, pero además ge-
nera externalidades qui-
zás hacia otras áreas de 
las políticas públicas. 

Finalmente, los estudios 

de mercado también nos 

permiten detectar aque-

llos casos en los que exis-

ten indicios de posibles 

conductas anticompetiti-

vas que vamos a querer 

atacar con las herramien-

tas propias de la autori-

dad de competencia. 
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Para terminar, les muestro algunos estudios de mercado que hicimos en 

la autoridad de competencia en Argentina. Se estudiaron varios secto-

res con diversos resultados, pero todos ellos contribuyeron de alguna 

manera a entender mejor los problemas que aparecían en cada uno de 

esos sectores, pensar posibles soluciones y así mejorar las condiciones 

de competencia.

Entonces un estudio de mercado puede tener varios tipos de resultados, 

por ejemplo, 

• Se puede identificar un problema regulatorio y en ese caso la acción 

correspondiente es la recomendación para solucionar ese problema 

regulatorio;

• Se pueden identificar problemas que no son de defensa de la com-

petencia, que son de otro ámbito, por ejemplo, de defensa del con-

sumidor y entonces corresponde derivar a la autoridad competente 

para que solucione ese problema por su lado; 

• Se pueden detectar problemas de conductas anticompetitivas en 

cuyo caso corresponde iniciar un procedimiento sancionatorio para 

resolver ese problema.
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Si bien el Banco Central es una institución que tiene varios roles, apar-

te de la perspectiva de política monetaria, también tiene obligaciones 

y facultades en el ámbito regulatorio. En la implementación de política 

monetaria debe realizar operaciones de mercado, operaciones de dinero 

y de cambios, entonces también emite regulación en este ámbito. Tiene 

dos órganos de supervisión, tanto la Superintendencia de Bancos como 

la de Seguros, ambos ámbitos también de regulación. También tiene bajo 

su competencia reglamentar el sistema de pagos y todas las infraestruc-

turas en esa materia y, algo no menor también, el Fondo de Garantía de 

Depósitos que cuenta con un esquema de resolución bancaria. A su vez, 

la regulación financiera es un ámbito muy amplio, que no solo abarca la 

perspectiva del Banco Central, sino también la perspectiva de otros ór-

ganos reguladores y supervisores, como lo son el Instituto Nacional de 

Cooperativismo y la Comisión Nacional de Valores.

Regulación Financiera: Fundamentos – Objetivos

Desde el punto de vista de la fundamentación, recordemos que el sec-

tor financiero, tanto el mercado como sus agentes, toman depósitos y 

hacen intermediación directa o crean el mercado para que oferentes y 

demandantes se reúnan, por lo que realizan una función importantísima 

para la economía, para las empresas, las familias y las personas. Porque 

imagínense que hubiese sido tan ineficiente que tengamos que estar 

encontrándonos todos en la calle para poder colocar en plazos diferen-

tes, en monedas diferentes y con riesgos y volúmenes diferentes.

También, debemos reconocer que esos depositantes o inversores tie-

nen una escasa capacidad de monitoreo, por lo que tienen que dedicar-

se a otras actividades, tanto comerciales como familiares. Las empre-

sas que se dedican al 

sector financiero tien-

den a asumir riesgos, 

a veces excesivos, 

y cuando la gestión 

de riesgo no permite 

reconocer y mitigar 

esos riesgos puede 

haber situaciones de 

quiebra o también 

puede haber riesgos 

de contagio en el sis-

tema. 

Hernán Colmán

REGULACIÓN FINANCIERA
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No podemos olvidar que los problemas tradicionales de los mercados 

de información asimétrica también están presentes. En el punto de vis-

ta de selección adversa generalmente ante el riesgo, las entidades au-

mentan el crédito, y es ahí donde los proyectos más seguros y menos 

rentables no son financiados, y al final son seleccionados aquellos pro-

yectos más riesgosos. Durante el proceso también aparece el riesgo 

moral, es decir el comportamiento indeseado después de que se ob-

tenga el crédito, o el problema de agencia en el caso de los inversores 

y dónde se está colocando capital. Y posteriormente se tiene la verifi-

cación costosa.

Entonces, bajo todo ese esquema podemos resumir que los objetivos 

principales en materia de regulación financiera tienen que ver con pro-

mover la estabilidad del sistema financiero ante estas fragilidades. Los 

prudenciales, que consiste en mantener la seguridad y solvencia de es-

tas entidades particulares, esto es desde el punto de vista micro, pero 

también se puede ampliar desde el punto de vista macro prudencial. Y 

por último, la protección a estos consumidores que muchas veces no 

son sofisticados y no tienen la capacidad de estar representados.
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Entonces, ¿cómo mitigamos, y protegemos de, estos riesgos? A través, 

de una red de seguridad.

Si bien el tema principal es la regulación, su eficiencia está, no solamen-

te en contar con leyes y reglamentos, sino también en la capacidad de 

hacerlas implementar, de su aplicación. Entonces, por un lado, tenemos 

en materia preventiva, la existencia de esta regulación prudencial pero 

también la capacidad de un órgano de controlar y supervisar el efectivo 

cumplimiento, y cuando tenemos algunas situaciones, ciertos inconve-

nientes, cuando no todavía estamos ante una situación de quiebra, la 

posibilidad de que haya un prestamista de última instancia; o si ya hay 

una entidad fallida, procedimientos claros - con certeza - de cómo se 

van a resolver esas situaciones.

Pasamos también de una red de estabilidad a una de seguridad com-

pleta, cuando hablamos ya de la necesidad de que no solamente estos 

actores estén presentes, sino que coordinen y contribuyan de manera 

constante a la coordinación de esos esfuerzos, ahí entonces ya amplia-
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Esta complementariedad de política requiere una visión mucho más 
amplia. En ese contexto, en el 2019, a través de un decreto, se crea un 
Consejo de Estabilidad Financiera, donde están presidiendo los comités 
superiores, el presidente del Banco Central, en tiempos de paz – diga-
mos - y en situaciones de crisis la presidencia del comité la lleva el Mi-
nisterio de Hacienda, y por debajo tiene 3 subcomités donde estamos 
el Banco Central, sus órganos de supervisión, el Instituto Nacional de 
Cooperativismo (INCOOP), la Comisión Nacional de Valores (CNV) y 
por el momento el Fondo de Garantía de Depósitos de entidades finan-
cieras, hasta que contemos con una para el sector cooperativo, pero lo 
importante es que recordemos que no se puede hacer exitosa esa red 

si no están trabajando de manera coordinada.

Mejores prácticas de Regulación y Supervisión Financieras

Entonces, ¿en qué nos basamos para tener el diseño institucional ade-
cuado, los sistemas, el desarrollo de capacidad y herramientas? Para 

ello, necesitamos tener alguna referencia.

mos y tenemos al Ministerio de Finanzas, para situaciones más sofisti-

cadas, más complejas y de riesgo sistémico.
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En materia de intermediación, lo tenemos al Instituto de Estabilidad 
Financiera, el Comité de Supervisión Bancaria de Basilea, en ámbitos 
del mercado de valores le tenemos a IOSCO, al Consejo de Estabilidad 
Financiera que incorpora también - no solamente a los sectores de se-
guros - al famoso Shadow Banking y todas estas otras empresas que 
están empezando a participar dentro del sector financiero, tenemos a 
la Asociación Internacional de Seguros de Depósito; todos son en rea-
lidad Standard-setters, están siempre definiendo estándares y buenas 
prácticas que podemos seguir.

En materia de supervisión bancaria, se une a los Principios de Supervi-
sión Efectiva los Acuerdos de Capital, estos son los tan famosos Acuer-
dos de Basilea 1, 2, 2.5 y ahora 3,  que por esta cuestión de pandemia 
se prorrogó un poco su implementación, pero en realidad son acuerdos 
que buscan que el nivel de capital, o la forma de prevenir y definir los 
incentivos apropiados sea a través de un enfoque sensible que puedan 
recoger el riesgo y trasladar eso en la gestión de las entidades y otras 
regulaciones, guías y productos.

Pero, ¿cómo uno sabe cómo está el país? Uno puede hacer una autoe-
valuación, pero tiene el sesgo de una incorrecta evaluación, también 
tiene la revisión de pares, pero otra herramienta importante a nivel in-
ternacional es el Programa o Evaluación FSAP, que lo realizan de forma 
conjunta el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial, 
pedimos una primera evaluación, la del 2005.

Se ven los resultados de la evaluación FSAP 2005, solamente un 16% 
de cumplimiento de estas mejores prácticas. Después de un esfuerzo 
titánico a nivel reglamentario, como también de todos los actores que 
participan del proceso y del sector financiero, en la evaluación FSAP 
2010 - publicado en el 2011 - pudimos subir ese cumplimiento de un 16% 
a un 63%, pero no nos quedamos cómodos ahí, porque necesitábamos 
hacer algunos ajustes. 



59SEGUNDO CONGRESO PARAGUAYO DE

Investigadores, Productores y Hacedores de Políticas Económicas

Instituciones para el desarrollo de los países

Entendíamos que más allá de la capacidad regulatoria del Banco Cen-
tral, la INCOOP y la CNV, necesitábamos realizar ciertos ajustes. En el 
ámbito del Banco Central se buscó adecuar las herramientas legales 
para poder incorporar medidas macro prudenciales, los conceptos de 
proporcionalidad, que no existían en la ley, ahora si lo tenemos, la capa-
cidad del Banco Central de hacer ajustes más rápidos y oportunos en 
aquellos elementos, y ratios, que ya estaban en la propia ley.

Y lo otro es, no solamente hablar de solvencia y estabilidad del sistema 
financiero, sino también incorporar el concepto de integridad. Todo eso 
nos llevó a un proceso, de una larga historia de ajustes regulatorios, 
vemos que se acabó la capacidad regulatoria entre el 2005-2012, y se 
emitieron las leyes: en el 2016 se pudo sacar la modificación a la ley 
bancaria, en el 2018 pudimos sacar la actualización de la carta orgánica 
para poder dar las atribuciones apropiadas al Banco Central. En el 2017 
tuvimos la actualización de la ley de Mercado de Valores. En el 2019, 
2020 y 2021 no paró la producción legal, más de una decena de leyes y 
modificaciones permitieron que en la evaluación de GAFILAT, Paraguay 
hoy esté evaluado como uno de los países con mejor cumplimiento téc-
nico, que dice tener 
las normas y leyes, 
ahora tenemos espa-
cio de mejora en todo 
lo que es efectividad, 
que ya es cuestión de 
cumplimiento. 

En ese proceso tam-
bién tenemos otras 
leyes importantes que 
parecen no ser tan re-
lacionadas al ámbito 
financiero pero que 
tienen un impacto en 
cómo se hacen los 
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Si bien desde el 2016 ya teníamos un reglamento nacional para elabora-

ción de normativas, en el 2020 en el Banco Central, a fin de dar certeza 

regulatoria y tener un proceso adecuado sobre los sistemas de pago, 

sectores de seguros y de bancos, también contamos con nuestro pro-

pio reglamento para la elaboración de normativas, tenemos el esquema 

de fundamentación. En este esquema debemos recorrer todos estos 

principios regulatorios, sin que ello impida el desarrollo de nuevos ne-

gocios o de las innovaciones. Este esquema debe ser eficiente y justo, 

no se deben superponer normas. También se establece cual es el me-

canismo para realizar adaptaciones de normas, como también compilar 

todas esas normas de una buena manera. Finalmente, toda regulación 

siempre debe atacar un problema bastante definido.

Los instrumentos re-

gulatorios tradiciona-

les seguirán proba-

blemente por mucho 

tiempo, los clásicos 

que tienen que ver 

con capital y como 

a través de esas me-

didas de capital y su 

cobertura de pérdi-

das, dan los incenti-

negocios financieros: la de empresa por acciones simplificadas, tene-
mos la nueva ley de protección de datos personales crediticios, con eso 
se institucionaliza la figura del buró de información crediticia, que de 
nuevo cae bajo la reglamentación del Banco Central. 

Un tema no menor, es la ley de los servicios de confianza digitales que 

va a traer muchas posibilidades de autenticación, identidad y seguridad 

en las transacciones, y que lo seguimos trabajando muy fuertemente 

con el Ministerio de Industria y Comercio.
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vos apropiados. Aquí 

tenemos los niveles 

de capital 1 y 2, re-

cientemente defini-

dos en la ley, y eso es 

lo que se está cum-

pliendo, incluso los 

niveles de exigencia 

en el país son supe-

riores a los estánda-

res establecidos hoy 

a nivel internacional. 

Otra dimensión tiene 

que ver con transpa-

rencia informativa y 

búsqueda de conducta de mercado; a nivel internacional hay todavía 

mucho que trabajar y de hecho es uno de los temas pendientes de todo 

lo que tenga que ver con acuerdos de capital Basilea III.

Seguiremos probablemente viendo los requerimientos de liquidez, tra-

bajando con todas las normas de portafolios, de selección de cartera, 

limites, posiciones, restricciones a la entrada que son las barreras para 

asegurar que los agentes y los que vengan a competir en el mercado 

tengan el fit and proper, así como también sus accionistas y directorio.

Innovaciones Tecnológicas – Nuevo Ecosistema

Ya entrando en innovaciones tecnológicas, no podemos dejar de iden-

tificar que las innovaciones tecnológicas se fueron incorporando en va-

Fuente: BIS – BCBS (www.
bis.org) – Publicaciones: 
Buenas Prácticas: Implica-
ciones de los avances en 
tecno-finanzas (fintech) 
para los bancos y los super-
visores bancarios (2018)
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Fuente: BIS (www.bis.org) – 
Papers: The dawn of fintech 
in Latin America: landscape, 
prospects and challenges 
(2020)

rios sectores. Desde el punto de vista del crédito estamos viendo los 

neobanks, el crowdfunding - o el financiamiento alternativo - que está 

muy fuerte en otros países, Colombia y Brasil son ejemplos al respecto. 

En esquemas de pagos tenemos billeteras electrónicas, y las discusio-

nes no solamente sobre crypto currency sino también estamos hablan-

do sobre monedas digitales de bancos centrales, hay todo un hub de 

innovación que tiene Basilea, pero con foco en Singapur y Londres. Esta 

discusión no es menor porque hay una necesidad, un propósito de en-

contrar sistemas de pagos modernos, rápidos y a costos razonables.

Entonces bajo ese esquema, estamos viendo varias aplicaciones en las 
finanzas de todas estas tecnologías. A veces me asusta el desconoci-
miento de hasta dónde llega el machine learning, hasta donde llega el 

ChatGPT, o que impacto tendría esto.

Los economistas buscan que haya innovaciones porque están al lado 

de la competencia, pues cuando hay innovaciones van a haber nuevos 

agentes que vienen y que muevan de la zona de confort a los incum-

bentes.

En ese sentido, no podemos discutir que tanto las innovaciones como 

la competencia son buenas, pero en nuestro ADN – de supervisores 

financieros - no podemos dejar de decir, cuidado con la estabilidad del 

sistema financiero, por lo que esta es una discusión no menor. 

¿Cómo encontramos ese equilibrio entre innovación, competencia y al 

mismo tiempo asegurar la solvencia e integridad de las entidades? Al-

gunos sostienen que en realidad no son nuevos productos sino son nue-

vas formas de entregar los productos y ahí es donde la regulación está 

tratando de encontrar soluciones, como tratar estos nuevos productos, 
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nuevas presentaciones, como cambian los procesos de entrega de valor 

que tienen estas instituciones y cómo afectaría a los proveedores de 

servicios financieros actuales y también a los nuevos agentes.

Hace 5-6 años uno no veía que las grandes big-techs estén interesadas, 

pero hoy cada vez queda más claro que si están queriendo probable-

mente poner un pie en el sector financiero y tenemos que tratar de ver 

como encaramos ese sistema, porque necesitamos transformarnos, no 

solamente en cada uno de los reguladores / supervisores sino en la for-

ma en que nos comunicamos y colaboramos.

Los bancos centralistas somos per se de traje, aburridos, nos dicen a 

veces que vamos por la innovación, pero que por un lado aceleramos 

y por el otro apretamos el embrague; entonces, tenemos que ser más 

veloces y ese es un desafío que se nos viene y no solamente en los re-

guladores sino también todos los otros hacedores de política pública.
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Por tanto, debemos de encontrar el equilibrio, sobre los beneficios no 

es necesario que ahondemos mucho, pero si tenemos ciertos riesgos 

por los que debemos ocuparnos, como el tema de ciberseguridad, ano-

nimidad y transparencia, la protección de datos. Recientemente, una 

de las grandes big-tech fue multada por 1.300 millones de dólares en 

Europa, la tercera vez por no proteger los datos, que son cuestiones no 

menores. Y tenemos que seguir viendo que no se generen riesgos ope-

rativos que afecten la reputación y riesgos estratégicos. No queda más 

que manos a la obra, de seguir con esta regulación, seguir adaptándo-

nos bajo estos principios de efectividad, neutralidad y siempre prote-

giendo la solvencia del sistema financiero, pero sin evitar o restringir las 

innovaciones y la competencia.
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Director General del Instituto Desarrollo, institución 

de educación superior especializada en economía, 

gestión y desarrollo. Es Doctor en Economía por la 

Universidad de Massachusetts, Amherst. Fue Ministro 

de la Secretaría Técnica de Planificación del Desa-

rrollo Económico y Social (STP) durante 2013’2018. 

Fue funcionario internacional permanente del Banco 

Mundial en Washington DC durante el 2005-2013. En 

el Banco Mundial fue coordinador del Sector Desa-

rrollo Humano (Protección Social, Salud, Educación 

y Empleo) para Asia Central y economista senior en 

el departamento de reducción de pobreza y gestión 

económica. Fue fundador y director del Instituto De-

sarrollo entre los años 2002 y 2005. Entre 1998 y 

2005, fue consultor para diversos organismos multi-

laterales como el BID, el PNUD, la FAO, OIT, la CEPAL; 

así como a diversos organismos gubernamentales.

Los Riesgos de la Regulación

José R.

Molinas Vega
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La captura regulatoria es un riesgo transversal a la actividad de regu-
lación como actividad humana y es una amenaza a las instituciones de 
calidad que pueden promover el crecimiento económico y la equidad. 
La captura regulatoria se genera cuando entes reguladores son influen-
ciados o controlados por las industrias que se suponen que deben re-
gular, cuando los reguladores privilegian los intereses sectoriales, tal 
vez de productores de bienes y servicios, sobre los consumidores de 
los mismos. 

Existen dos grandes tipos de capturas regulatorias: una captura regula-
toria abierta, clara, y otra captura regulatoria sutil. La captura abierta 
es cuando hay violaciones normativas y existen conflictos de intere-
ses sin disimulos; sobornos, comportamientos no éticos, entre otros. 
La captura abierta es muy fácil definirlo e identificarlos en la práctica.  
Mientras que la captura regulatoria sutil puede ser imperceptible para el 
funcionario que está en la trinchera de la regulación. Esta captura suele 
denominarse captura cognitiva o cultural que suelen ser el resultado 
de la generación de determinadas burbujas, donde reguladores y regu-
lados conversan entre ellos y se van aislando del resto de la sociedad. 
En estos casos de captura sutil, los reguladores adoptan perspectivas, 
creencias, formas de pensar de la industria regulada, esto puede gene-
rar sesgos en las decisiones regulatorias, dado que, por esa forma de 
pensar, los reguladores pueden priorizar los intereses de la industria 
sobre los del público en general, a veces sin ser conscientes de ello. 

También este tipo de captura cultural puede generar visiones más em-
páticas, similares a la de la industria regulada y también más permi-
sivas. Los reguladores, en estos casos, pueden llegar a ser más per-
misivos con el no cumplimiento de normas o con un comportamiento 
anti competitivo. Es un riesgo que la camaradería y las interacciones 
frecuentes que se pueden dar entre reguladores y regulados, pueden 
llegar a generar. Esta captura es más sutil pero también puede tener, 
como cualquier captura de regulación, efectos nocivos para las institu-
ciones económicas, para el crecimiento económico y para la equidad.

¿Cuáles son los efectos de la captura regulatoria? 

(i) socaba la efectividad de la regulación de mercados, 

(ii) reduce la competencia y distorsiona los resultados de mercado, 

(iii) corroe la confianza del público en general hacia las instituciones, y 

(iv) genera ineficiencias, porque da incentivos al uso de la energía pro-
ductiva humana a la captura de rentas antes que en el proceso de 
innovación.

Los riesgos de la captura regulatoria como falla de gobierno son mayo-
res en países con marcos institucionales débiles y con altos niveles de 

José Molinas Vega

LOS RIESGOS DE LA REGULACIÓN
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corrupción. Si bien esto es un riesgo, ¿qué podemos hacer para mitigar 
este tipo de capturas? 

Proponemos unas cinco líneas estratégicas para ir pensando y moni-
toreando la acción de los entes reguladores. La captura sutil es más 
preocupante, ya que puede ser más imperceptible que la otra captura 
que es más obvia. 

Lo primero es que, las rendiciones de cuentas de los entes reguladores 
deben dirigirse al público en general y no solamente al público secto-
rial. Si queremos romper estas capturas sutiles debemos tener en cuen-
ta ese efecto burbuja que tal vez, empañado por un lenguaje técnico, 
sea el diálogo principal entre las agencias reguladoras y los regulados 
y se le mire con cierta subestimación al público general, pensando que 
no van a entender las especificidades técnicas de la industria regulada 
en particular. Esta situación lo que hace es consolidar burbujas que ge-
neran estas capturas sutiles.

Sugerimos que el relato en la rendición de cuentas de los agentes re-
guladores apunte al público en general, utilizando ciertos elementos 
de consenso como, por ejemplo, la visión consensuada del país que 
se quiere y se debe construir. Estas visiones consensuadas son, por lo 
general, la base de un Plan Nacional de Desarrollo vigente. Esto puede 
otorgar un marco de mediano y largo plazo que vaya conectando la 
actividad pública con la construcción de esta visión en conjunto y esta 
rendición de cuentas debe hacerse en un lenguaje fácil y amigable. No 
creo que aspectos técnicos no puedan traducirse en sus implicancias 
concretas y observables para la construcción de mejores instituciones y 
de mejor calidad de vida de todo el país. Este debería ser el desafío de 
la rendición de cuenta de los agentes reguladores para evitar caer en 
las burbujas que después pueden generar el riesgo de capturas sutiles.

Lo segundo, una alta transparencia, datos abiertos e información abun-
dante y pública. Todo el accionar público debe documentarse y esta 
documentación debe estar abierta al público, excepto en casos que son 
bien específicos de protección de información debidamente legislado. 
La apertura de la información debe ser en formatos amigables para su 
uso y análisis, incluyendo los datos de los datos, a lo que llamamos me-
tadatos y las metodologías completas.

Tercero, siempre en la línea de romper las posibles burbujas, fomentar 
la participación ciudadana más allá de la participación de los sectores 
regulados. En este contexto, los espacios multisectoriales de diálogo 
y de control son muy útiles en el proceso de prevención de capturas. 
Involucrar actores distintos, de distintos sectores de la sociedad en los 
procesos de rendición de cuentas, promueve la transparencia, promue-
ve la diversidad de perspectivas y minimizan los riesgos de capturas. 
Entonces la participación ciudadana y grupos multisectoriales como 
existen varios en el país más allá de la participación de los grupos regu-
lados es fundamental.

El cuarto, a esta altura del siglo XXI, no podemos dejar de utilizar lo 
que ya vienen utilizando nuestro sector público, la inteligencia artificial 

Todo el accionar pú-
blico debe documen-
tarse y esta docu-
mentación debe estar 
abierta al público, ex-
cepto en casos que 
son bien específicos 
de protección de in-
formación debida-
mente legislado. 
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como mecanismo de análisis de toda esa información pública y de po-
der analizar las consecuencias, tales como los efectos de la actividad 
regulatoria, las consecuencias en términos económicos, sociales, insti-
tucionales, ambientales, de efectos sobre la competencia. En Paraguay 
ya estamos utilizando herramientas de inteligencia artificial en esta di-
rección.

Y, por último, quinto, la incorporación sistemática de buenas prácticas. 
En este sentido hay toda una agenda internacional de la cual Paraguay 
forma parte desde el 2011, que es la Alianza de Gobierno Abierto (AGA). 
AGA básicamente pone mucho énfasis en rendiciones de cuentas, en 
datos abiertos, en participación de la sociedad civil. Paraguay viene 
participando como gobierno desde el 2011 con planes bianuales y las 
agencias reguladoras tienen muy poca participación relativa, solamen-
te la Dirección Nacional de Contrataciones Públicas como agente re-
gulador es el que tiene compromisos y está dentro de este marco de 
Alianza de Gobierno Abierto. Sería muy bueno que haya un capítulo 
más fuerte y más explícito de las agencias reguladoras en general. Tam-
bién como proceso de incorporación sistemáticas de buenas prácticas, 
realizar revisiones periódicas, independientes con intervalos predeter-
minados del marco regulatorio para evaluar la relevancia, efectividad y 
el alineamiento con el contexto y de esta manera establecer sistemas 
de monitoreo robustos para el fortalecimiento de los marcos regulato-
rios de acuerdo a estos análisis. Participar activamente en el Centro de 
Desarrollo de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Eco-
nómico (OCDE), del que Paraguay es miembro desde el 2016, es muy 
importante como club de buenas prácticas.

Con estas cinco líneas estratégicas se pueden fortalecer nuestros mar-
cos regulatorios, disminuir los riesgos de captura y contribuir a una re-
gulación que sea cada vez de mayor calidad para acelerar el crecimien-
to económico y construir sociedades más equitativas en nuestro país. 
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El Mercado Laboral juega un papel fundamental dentro de la economía 
de un país, siendo la principal fuente de ingreso de sus ciudadanos. La 
crisis sanitaria y económica provocada por la Pandemia ha traído con-
sigo varias consecuencias en la región. La frágil situación del mercado 
laboral ha limitado las oportunidades de los ciudadanos, y el impacto 
no solo se ha reflejado en la pérdida de puestos de trabajo, sino tam-
bién en la reducción de salarios, y del número de horas trabajadas.

El escenario incierto del 2020, ha causado que los mercados laborales 
vuelvan a enfatizar en la importancia de los programas de empleo. A 
nivel mundial, dos millones de jóvenes se incorporan a la fuerza laboral 
cada mes, y este desafío se ve agravado por 200 millones de personas, 
que están desempleadas y en busca de empleo. En Paraguay, una tasa 
de informalidad de más del 50% y 317.030 personas desocupadas en el 
primer trimestre del 2022 son solo algunos de los resultados que dejó 
a su paso el COVID-19 en el país.

Durante la crisis sanitaria se han aprovechado los sistemas de protec-
ción social para ayudar a las familias y a las empresas a recuperar sus 
ingresos, preservar los medios de subsistencia y compensar el aumento 
de los precios y los gastos imprevistos. Los sistemas de protección so-
cial bien diseñados y sobre todo bien implementados son herramientas 
potentes en el mercado laboral y son cruciales para resguardar a las 
personas y familias de los sectores más vulnerables. La mejora de la 
productividad del capital humano puede contener en gran porcentaje 
el tratamiento adecuado de estos temas porque apunta directamente 
a los incentivos de los trabajadores y empleadores.

En este panel veremos, la experiencia internacional de los académicos 
y la experiencia nacional de los hacedores de políticas de nuestro país.

Instituciones 
Económicas II
MERCADO LABORAL, REDES DE PROTECCIÓN 
SOCIAL, SISTEMA JUBILATORIO. AGENDA DE 
REFORMAS PARAGUAY.
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Es Economista Principal, Dirección de Investigacio-

nes Socioeconómicas, CAF -banco de desarrollo de 

América Latina. Ph.D. en Economía en Brown Univer-

sity (EE.UU.). Máster en Economía en la misma uni-

versidad. Licenciado en Economía en la Universidad 

de la República (Uruguay). Sus intereses de investi-

gación se centran en las áreas de economía urbana, 

desarrollo y microeconomía aplicada.

Mercados laborales, protección 
social y el sistema de pensiones 
en Paraguay. Informalidad en el 
Mercado Laboral

Guillermo Alves
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Hablar de protección social en Latinoamérica en los mercados labo-

rales, es hablar de informalidad. Esto corre para toda Latinoamérica 

pero especialmente en el caso de Paraguay. Hablamos de una infor-

malidad excesiva en el sentido que la mayoría de los países de Lati-

noamérica, tienen un nivel de informalidad que está por encima de lo 

que son países comparables en términos de PIB per cápita.

En el siguiente gráfico se muestra la proporción de asalariados que no 

contribuyen a la seguridad social. En el caso de Paraguay, se puede 

comparar con los países de PIB per cápita más cercanos, como lo son 

Perú o Colombia. Se observa que Paraguay está a unos 10 puntos por 

encima de la proporción de asalariados que no contribuyen a la segu-

ridad social en esos dos países de comparación, pero hay otros países 

incluso de la región que tienen más problemas como son el caso de 

México, que puede tener 40 puntos más de informalidad en asalaria-

dos en comparación a un país similar en PIB per cápita, como es Brasil. 

La informalidad es un problema porque priva a muchos trabajadores 

de los beneficios de la protección social. De igual manera, priva a los 

Estados, a las sociedades de recursos y de recaudación, que pueden 

Guillermo Alves

MERCADOS LABORALES, PROTECCIÓN SOCIAL Y EL SISTEMA DE PENSIONES 

EN PARAGUAY. INFORMALIDAD EN EL MERCADO LABORAL
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usarse para la protección social, y además tiene consecuencias ad-

versas en la productividad. Las empresas informales y trabajadores 

informales, son trabajadores y empresas que no tienen acceso a los 

intercambios de insumos de productos con otras empresas formales. 

No tienen acceso al sistema financiero, a las políticas productivas y a 

las políticas de empleo desde el Estado.

Existe un desafío de primer orden, en términos de desarrollo y es im-

portante pensar el problema de la informalidad como un área en la 

que queda mucho por hacer. No es un destino predeterminado de los 

países de que así somos y así quedamos, de alguna forma el gráfico 

anterior muestra que algo debe hacer distinto México de Brasil para 

tener 40 puntos más de informalidad en asalariados, que no se explica 

solamente por su diferencia de PIB per cápita.

Aquí juegan las instituciones, y así se tiene para actuar, para pensar, 

para ver cómo tenemos que diseñar mejores instituciones en términos 

de los costos y los beneficios de la informalidad, que al final del día es el 

marco que tenemos los economistas y sobre el cual tenemos buena evi-

dencia que nos sirve para pensar los determinantes de la informalidad.

Cuando pensamos en los costos de la formalidad lo primero que nos 

viene a la mente son los aportes sobre el salario. El siguiente gráfi-

co presenta datos de la OCDE, que computa todos los aportes sobre 

el salario que hacen el costo de la formalidad. No solo los aportes 

pensionales, sino también de salud u otros aportes que pueda haber, 

como los hay en el caso paraguayo. 

Paraguay se ubica en la mitad de tabla de la región. No parece te-

ner aportes demasiado altos ni demasiado bajos en términos de estos 

costos. No obstante, existe un tema que está muy bien establecido: 

estos aportes se computan sobre un salario. Cuando los puestos de 
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trabajo son de baja productividad y si existe un salario mínimo que es 

muy alto estamos hablando de que el aporte que se quiera hacer so-

bre la productividad de ese puesto va a ser mucho más en porcentaje 

de lo que está marcando nuestro gráfico a la derecha. 

El gráfico anterior muestra una realidad que existía en Paraguay de 

un salario mínimo muy alto que hace que los costos de la formalidad 

sean particularmente severos para los trabajadores en los puestos me-

nos productivos. Aquí no estamos hablando de que haya que bajar el 

salario mínimo, ni en términos nominales, ni en términos de poder de 

compra, pero sí en la medida que Paraguay pueda continuar como lo 

ha venido haciendo con un proceso virtuoso de crecimiento del PIB 

per cápita, es bueno que ese salario mínimo en relación al salario pro-

medio se vaya de a poco desinflando y eso se puede hacer en la me-

dida que el salario mínimo mantenga su poder de compra en términos 

de la inflación.

Una historia muy importante es que la formalidad no es solo un pro-

blema de asalariados sino que también está el tema de los cuentapro-

pistas. Esto es una realidad muy frecuente en la región, que entre los 

trabajadores por cuenta propia la proporción de trabajadores que no 

hacen aportes a la contribución social es muy alta en todos los países 

de la región. Sin embargo, no en todos los países se da que no exista 

la obligación de esos trabajadores de hacer aportes, y eso es una reali-

dad que sí se tiene en Paraguay, en siete de diez de países de la región 

que se estuvo evaluando existe el aporte obligatorio. 

Esto es un tema a pensar, no solo por la obligación sino también que 

haya un diseño institucional que permita hacer un aporte que sea con-

sistente con las posibilidades de pago de estos trabajadores. En el 

cono Sur existen varios casos de sistemas simplificados de aporte que 

no son la panacea y que requieren un diseño muy meticuloso y minu-

cioso. Podemos hablar de los sistemas simples en Brasil o los mono-

tributos en Uruguay y Argentina. Sabemos que en Paraguay se están 

discutiendo estos temas con el importante apoyo de la OIT, y en este 

punto hay un camino a explorar en cuanto al cuentapropismo, que son 

aquellos trabajadores que no cuentan con beneficios, sino también en 

cuanto al tema de la productividad. Cuando uno le dice al que trabaja 

por cuenta propia que no tiene que pagar nada y al que trabaja de 

forma asalariada que tiene que pagar mucho, es ahí donde se crea un 

problema de incentivo, donde estamos incentivando el trabajo de pe-

queñas empresas, es decir, la baja productividad, entonces ahí hay un 

problema importante al tratar de equilibrar.

Otro tema de los costos de la formalidad es la diferencia entre las 

reglas y hacerlas cumplir, en el siguiente gráfico tenemos que el eje 

horizontal mide cuán costoso es despedir un trabajador y en el eje 

vertical cuántas inspecciones laborales se hacen por año cada 10.000 

trabajadores.
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En el gráfico a la derecha se ve que en la OCDE los países que más 
regulan el despido, más hacen el esfuerzo a que se cumplan las reglas 
digamos, es decir más visitas hay, a lo que uno puede pensar que hay 
una cuestión coherente. En América Latina existe de todo un poco, 
hay países que regulan mucho pero hacen poco enforcement. El caso 
de Paraguay aparece como los países que menos visitas hacen, lo que 
hace también a los costos de la formalidad. Entonces se hace bastante 
claro que el enforcement, es decir hacer el esfuerzo en que se cumpla 
la regla, hace que las empresas tengan en situación formal a sus asa-
lariados y eso también paga en términos de formalidad y en términos 
incluso de productividad.

Envejecimiento y Sistemas de Pensiones: Nuestro reporte del año 
2020 fue básicamente motivado por el siguiente gráfico, Paraguay 
particularmente se encuentra en una región muy joven pero esto no va 
a ser para siempre, y en 30 y 50 años tenemos que pensar en socieda-
des que van a estar mucho más envejecidas. Esto va a ejercer una pre-
sión sobre las cuentas pú-
blicas y hay que preverlo ya 
desde hoy, porque después 
las reformas pensionales 
llevan tiempo, no se pueden 
hacer un día para otro y sus 
efectos no se pueden hacer 
cumplir de un día para otro.

Este envejecimiento hay 
que tenerlo en mente, y Pa-
raguay como tiene una po-
blación muy joven todavía 
gasta poco en salud y en 
pensiones como se observa 
en el siguiente gráfico. Asi-
mismo, se demuestra que 
cuando los países enveje-
cen el gráfico en pensiones 
sube.
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Con relación a los términos de las dos dimensiones claves para evaluar 

si el sistema de pensiones de Paraguay está cumpliendo su función. 

Tenemos que la primera dimensión es la cobertura: ¿Cuántos adultos 

mayores reciben una jubilación o pensión? Paraguay se encuentra en 

la mitad de la siguiente tabla de la región con una particularidad, que 

las jubilaciones son predominantemente no contributivas. Esto es, por 

supuesto, la contracara de lo que habíamos visto, que con tanta infor-

malidad difícil que haya muchas pensiones contributivas.
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La otra gran dimensión para evaluar si las pensiones están cumpliendo 
su rol es la suficiencia. El siguiente gráfico muestra el programa no con-
tributivo de cada país de la región. En las barras azules se muestra si los 
países pagan suficiente en términos de una línea de pobreza absoluta, 
Paraguay se encuentra bastante bien por encima de la línea de pobreza 
más o menos unas dos veces. Pero, aún mejor, Paraguay en el punto ne-
gro del gráfico, lo que indica es el monto de esa pensión no contributiva 

como proporción del PIB per cápita del país. El monto es razonable, y el 
programa de pensiones no contributivas paraguayo es muy amplio y se 
encuentra bien focalizado. Si uno mira las tasas de pobreza en adultos 
mayores, la combinación de estas dos cosas hace que la pobreza en los 

adultos mayores de Paraguay sea incluso menor que países de PIB per 

cápita similar. Por lo que este objetivo parece estar bastante encamina-
do en el caso paraguayo.

Por el lado contributivo, se observa a la tasa de reemplazo, que en Pa-
raguay para esos pocos que llegan a alcanzar una jubilación contribu-
tiva, el Estado les está haciendo a esos trabajadores una transferencia 
enorme. Existen cálculos recientes de trabajos de la OIT, donde estos 
jubilados reciben dos, tres o cuatro veces más de lo que aportaron. Un 
sistema contributivo que es enormemente desequilibrado en términos 
actuariales y esto uno lo puede pagar hoy porque tiene 10% de pensio-
nes contributivas debido a que la población es joven, pero hacia futuro 
esto es una bomba de tiempo que debe ser ajustada.

Finalmente, algunas discusiones de lineamientos de política dado este 
diagnóstico del sistema de pensiones, están alimentados por la discu-
sión de nuestro reporte del año 2020, pero también por un proceso de 
reformas de las jubilaciones recientes en Uruguay.

Debemos pensar en tres grandes ideas, primeramente que el sistema 
paraguayo contributivo es enormemente fragmentado, hay muchas 
cajas con reglas distintas y algunas muy generosas. Esto supone pro-
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blemas tanto de equidad como de eficiencia, porque lo que hay que 
trabajar con una supervisión técnica que esté unificada. Ver como se 
incluyen los cuentapropistas en el sistema que están totalmente por 
fuera. Para así avanzar hacia un sistema único e inclusivo y ver que este 
sistema sea sostenible financieramente hacia futuro.

En segunda instancia, se encuentra la idea de los tres pilares:

1- Por un lado, un pilar solidario financiado con impuestos que incluye 
lo que es ya la pensión no contributiva que existe hoy. En esa misma 
línea se incluye un diseño de tipo impuesto negativo a la renta, den-
tro del cual el subsidio va disminuyendo a medida que la jubilación 
contributiva es mayor. Este diseño es importante para que no se 
cree tanta distancia en términos de incentivo entre el componente 
no contributivo y el contributivo porque eso genera incentivos tam-
bién a la informalidad.

2- Un segundo pilar, es más tradicional, que es el contributivo obliga-
torio y esto tiene que ser más actuarialmente equilibrado, y ahí se 
va a ir a las reformas paramétricas.

3- El tercer pilar, un complemento ya más voluntario, que es la capita-
lización que en la práctica abarca a poca gente.

Finalmente, tenemos la idea de las reformas paramétricas, que cuan-
do uno analiza los parámetros del sistema principal paraguayo ve una 
edad mínima muy baja. Si uno tiene años suficientes se puede jubilar 
con 55 años, y en algunos sistemas no existe mínimo. Es ideal poder 
aumentarlo e indexarlo a la evolución de la esperanza de vida futura. 
Igualmente, la tasa de reemplazo es muy generosa, en donde también 
hay que hacer ajustes, no solamente en la tasa nominal sino también 
en los años que se computan para calcular la jubilación. Los años que 
se computan tienen fuertes implicancias en términos de incentivos a la 
formalidad. Por último, se encuentra el tema de los años de aporte, en 
donde Paraguay acá ya ha flexibilizado, y existe la posibilidad de con 
65 años tener menos años de aporte, ha ido en el buen sentido y este 
es un tema en que la región ha aprendido mucho. Todavía los estudios 
indican que incluso con esa flexibilización hay muchos que no llegan, 
por ende cuando tenemos la mayoría de los trabajadores que no van a 
llegar a la pensión contributiva con sus años, entonces nos cuestiona-
mos ¿para qué contribuir? o ¿para qué formalizar? 

Esto no es sencillo, ya que son muchas partes que hay que poner jun-
tas pero existe el conocimiento técnico y la disposición de los distintos 
multilaterales para acompañar estos procesos. Poder hacer estos ajus-
tes para que estos sistemas de pensiones sean sostenibles y sigan cum-
pliendo una función de que no haya pobreza entre los adultos mayores, 
y no sea una traba para esa necesaria disminución de la informalidad.

Es ideal poder aumen-
tarlo e indexarlo a la 
evolución de la espe-
ranza de vida futura. 
Igualmente, la tasa de 
reemplazo es muy ge-
nerosa, en donde tam-
bién hay que hacer 
ajustes, no solamente 
en la tasa nominal sino 
también en los años 
que se computan para 
calcular la jubilación.
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Es Viceministro de Economía del Ministerio de Ha-

cienda. Especialista en Macroeconomía Aplicada, gra-

duado con un voto de distinción por la Pontificia Uni-

versidad Católica de Chile. Economista egresado con 

honores de la Facultad de Ciencias Económicas de la 

Universidad Nacional de Asunción. 

Realizó distintos cursos de especialización en las áreas 

de desarrollo económico y social, negociaciones co-

merciales, programación financiera y gerencia social. 

Es funcionario del Ministerio de Hacienda desde 1995; 

en donde se desempeñó como analista macroeconó-

mico, ocupó las Jefaturas de los Departamentos de 

Programación Financiera y de Estrategias Comercia-

les e Integración, y además ejerció como Director de 

Integración de la Subsecretaría de Estgado de Econo-

mía. Cuenta con entrenamiento en liderazgo a través 

de su capacitación como formador de líderes de la 

Fundación John Maxwell. 

Ha sido encargado de la coordinación del equipo téc-

nico para la elaboración de una serie de informes de 

contenido económico y comercial que se encuentran 

publicados en el sitio web del Ministerio de Hacienda.

Desafíos de la Seguridad Social en 
Paraguay

Roberto Mernes
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El primer gran desafío es la informalidad que limita nuestro potencial, 
en este gráfico podemos notar dos aspectos importantes: la tasa de 
desempleo en nuestro país es baja, en un 6,8% aproximadamente, y la 
fuerza de trabajo es el 70% aproximadamente. Esa fuerza de trabajo es 
la cantidad de personas ocupadas y desocupadas que desean unirse 
a la fuerza laboral, por lo que también existe una presión por ese lado.

En el siguiente gráfico se muestra que la informalidad, que se estaba 
midiendo, supera al promedio de la región. Tenemos una tasa de infor-
malidad del 64% aproximadamente, que es muy superior a la región, 
y por debajo de Bolivia. Ahora bien, si esta informalidad lo vemos del 
punto de vista de los aportes a la seguridad social, de cada diez ocupa-
dos solo dos aportan al sistema de seguridad social.

Roberto Mernes

DESAFÍOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN PARAGUAY
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Seguidamente, se observa el esquema de aporte contributivo y no 
contributivo. Empezamos con un aporte contributivo en torno al 18% 
en el año 2005, como se muestra en las barras de color azul que repre-
sentan el aporte inicial en dicho año. Al finalizar esa trayectoria en el 
año 2022, terminamos con un aporte menor en el sistema contributivo 
de solo el 14%. 

Las barras de color celeste muestran la pensión alimentaria de los 
adultos mayores que inició en el año 2009, justamente con una ley y 
fue creciendo año a año, empezó con mil personas acogidas a este sis-
tema y finalizamos en el año 2022 alrededor de 280.000 beneficiarios 
del sistema. Se espera que para fines del 2023 esa cantidad de adultos 
mayores que tiene una pensión no contributiva llegue a las 300.000 
personas, lo que implica también un gran impacto fiscal en torno a los 
trescientos millones de dólares. 

Si nos fijamos en el gasto social que realiza el Estado paraguayo, en 
un sistema de clasificación internacional, vemos en el siguiente gráfico 
que el 55% del gasto está destinado al aspecto social en sus diferentes 
facetas, como en materia de educación, protección social y seguridad 
social. Estos temas representan un monto relativamente importante 
de nuestro presupuesto. Si sacamos una fotografía al acumulado al 
mes de abril, ese monto invertido estamos hablando de 1.300 millones 
de dólares.
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El siguiente esquema nos indica la trayectoria que tuvo la protección 
social en nuestro país. Iniciamos en el año 1909 con la creación de la 
caja fiscal, luego apareció el IPS y eso se fue desarrollando a lo largo 
del tiempo. En el año 2009 apareció el sistema de protección a adultos 
mayores y se fue consolidando el sistema de protección para las fami-
lias más vulnerables, que estos son los adultos mayores de 65 años en 
adelante. En el año 2019 aparece el sistema de protección social Vamos, 
que trata de incorporar un concepto integral de la protección social.

Ahora bien ¿cuáles son los desafíos en materia de protección so-
cial en el mercado de trabajo?

El primer desafío es fortalecer el sistema de protección social. Aquí te-
nemos el programa Vamos, que trata de capturar todo el ciclo de vida 
de la persona, desde la primera infancia hasta la vejez e inclusive incor-
pora a su entorno, como el aspecto de la vivienda, y se basa en tres pila-
res que interactúan y buscan incorporar a las personas a tener y contar 
con un sistema de protección social.

El segundo desafío es garantizar los pagos presentes y futuros de los 
sistemas contributivos. Este es un aspecto muy desafiante, ya en el sis-
tema paraguayo tenemos un sistema contributivo y no contributivo. El 
sistema no contributivo son aquellos individuos que no aportaron al 
sistema de seguridad social, sin embargo reciben un beneficio. Dentro 
de este sistema se encuentran los programas de Ley de Adultos Mayo-
res que fue creciendo a lo largo de los años, el pago a veteranos de la 
Guerra del Chaco y también las pensiones graciables. Los programas 
contributivos están compuestos por sector público y sector privado. En 
el sector público se incluyen de ocho cajas, de las cuales las principales 
se encuentran en primer lugar el IPS, seguida de la Caja Fiscal. Sin em-
bargo, existen otras cajas que también complementan el sector público, 
y además tenemos tres cajas en el sector privado.

Esta situación definitivamente nos lleva a avanzar en un sistema de su-
pervisión de las pensiones en nuestro país. En el siguiente gráfico de 
Sudamérica muestra que solo dos países no cuentan con supervisión, 
los cuales son Argentina y Paraguay, por lo que tenemos esa necesidad 
urgente y apremiante de contar con un sistema de supervisión de nues-
tras cajas.
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Es importan-
te avanzar en la 
creación de la Su-
p e r i n t e n d e n c i a 
de Jubilaciones 
y Pensiones, que 
controle la eficien-
cia del uso de los 
recursos y admi-
nistrar normativas 
para los jubilados. 
La creación de 
esta Superinten-
dencia beneficiaria 
a una población de 
1.100.000 personas 
entre aportantes y beneficiarios. 

Una Superintendencia de Jubilaciones y Pensiones aportaría una me-
jora en la atención de calidad a las personas, la implementación de ac-
ciones y el monitoreo de procesos institucionales con un enfoque de 
mejora continua, la entrega de información relevante y transparente a 
la ciudadanía y poder desarrollar estudios oportunos y adecuados para 
lograr un buen monitoreo del sistema de pensiones. De este modo, el 
individuo puede apropiarse más también de su sistema, y conocer mu-
cho más lo que le es útil para así poder demandar mejores servicios. 

El tercer desafío 
es incorporar más 
trabajadores den-
tro del sistema de 
seguridad social. 
En el siguiente grá-
fico se observa el 
bono demográfico 
que tenemos ac-
tualmente, pero es 
un bono que no 
va a durar todo el 
tiempo. Ese bono 
demográfico, que 
implica esa base 
ancha de personas 
activas y una me-
nor proporción de 
personas mayores 
de 65 años, se estima que eso acaba en el año 2040. En el gráfico se 
muestra que se superpone en el año 2100, se revierte básicamente esa 
pirámide. Por ese motivo, tendremos una situación muy especial de la 
cual tenemos que adelantarnos en tomar medidas para poder evitar 
utilizar este momento oportuno del bono demográfico.
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Paraguay actualmente tiene 1.800.000 de trabajadores en el sector 
informal aproximadamente, pero esa cantidad de trabajadores está 
concentrado en un 81% en trabajadores de MIPYMES e independien-
tes. Por un lado, están los asalariados que representan el 44% pero 
que no están aportando al sistema, y por otra parte, tenemos los inde-
pendientes que están compuestos por cuentapropistas, empleadores 
y también funcionarios que trabajan en el sector público que no están 
teniendo ese aporte al sistema.

Para finalizar con respecto a esta situación de estos desafíos, debe-
mos superar los problemas estructurales que tenemos, buscando he-
rramientas transformadoras que permitan ir a otro nivel.

En primer lugar, incorporar a los trabajadores independientes y a los 
cuentapropistas al sistema formal. Al incorporar al sistema formal es-
tamos disminuyendo la presión en las cuentas fiscales, ya que la pre-
sión para el fisco es mayor cuando hay un sector informal elevado, no 
solamente por el lado de la recaudación sino también por el lado de 
que en algún momento dado el Estado paraguayo debe hacer frente a 
esos desafíos de cubrir las necesidades de estas personas.

Entonces es sustancial incorporar a ese importante número de tra-
bajadores que no están en el sistema y para eso estamos pensando 
y se está trabajando en un proyecto de ley que se piensa entregar al 
finalizar el mes de Junio – Julio, conforme también al programa que 
tenemos con el Fondo Monetario Internacional, se está trabajando in-
ternamente con las instituciones, y posteriormente será socializado, 
para poder potenciar ese instrumento.

En segundo lugar, tenemos la superintendencia de pensiones que lide-
ra el Banco Central, creando una entidad que supervise, que controle, 
que monitoree y que lleve adelante el esfuerzo por consolidar el siste-
ma, evitando el mal funcionamiento y dar las directrices que permitan 
llevar adelante un sistema que sirva al beneficiario final y que pueda 
asegurar el ingreso de los jubilados en su vejez. 
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Importancia de la Seguridad Social 
en la Sociedad y en Economía 

Abogada, Mejor Egresada de la Facultad de Derecho 

de la Universidad Nacional de Asunción, realizó Espe-

cializaciones en Derecho en la Escuela Judicial; en Ac-

ceso a la Justicia ante la OEA. Es Magister en Derecho 

por la Universidad Nacional de Asunción. Ejerce la do-

cencia universitaria en Derecho, desde el año 1999. Es 

docente en la Maestría en Derecho de la Universidad 

Nacional de Asunción y en la Universidad del Norte. 

Fue Decana de Derecho de la Universidad Central del 

Paraguay.

En el año 2016 fue Ministra de Justicia, liderando pro-

yectos de reinserción social, basados en la capacita-

ción y el trabajo, reconocidos internacionalmente y 

declarados de interés nacional por el Congreso de la 

Nación. Impulsora de la primera marca de reinserción 

social del Paraguay. Integró el Comité de redacción 

de las Reglas de Mandela en Sudáfrica, en el año 2015 

conformada por la Asamblea de las Naciones Unidas. 

Fue miembro de la Comisión Nacional de la Niñez y la 

Adolescencia y de la Comisión Nacional de Erradica-

ción del Trabajo Infantil. Actualmente es Ministra de 

Trabajo, liderando las políticas activas de empleo que 

tienen como objetivo combatir el desempleo, mitigar 

sus efectos e invertir en el capital humano paraguayo 

para elevar su productividad y desarrollo.

Carla Bacigalupo
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La seguridad social es el conjunto de medidas que una sociedad es-
tablece a través de un pacto social para proporcionar a sus miembros 
alguna forma de seguridad en su ingreso. Los sistemas de seguridad 
social son elementos fundamentales en la gobernanza del Estado, cu-
yas medidas necesariamente han de causar un profundo impacto en 
la distribución del ingreso en el país. Su objetivo es garantizar a los 
miembros de la sociedad el acceso a servicios esenciales, promover una 
seguridad socioeconómica y fomentar el potencial individual y social 
para la disminución de la pobreza y el desarrollo social.

Sin duda todo lo que hace a la seguridad social es vital, no solamente 
para el clima o la situación laboral sino para la misma economía, como 
un gran sistema redistributivo que es en la práctica. Por lo tanto, las 
transferencias de esta magnitud requieren un sistema de gobernanza 
y administración competentes, así como una adecuada dirección finan-
ciera y gestión económica. Todo ello bajo los principios de eficiencia, 
eficacia y celeridad. 

En este gráfico observamos los indicadores del mercado laboral. Al día 
de hoy tenemos tasas elevadas de fuerza de trabajo, tasas elevadas en 
ocupación, relativamente tasas bajas en desempleo, comparativamente 
a la región. Paraguay mantiene una tasa muy alta de fuerza de trabajo, 
son muchas las personas que están en el mercado de trabajo ya sea 
ocupadas o desocupadas, es decir, buscando empleo sin conseguirlo. 
La tasa de fuerza de trabajo representa un 70% y se mantiene en alza. 

Carla Bacigalupo

IMPORTANCIA DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN LA SOCIEDAD Y EN ECONOMÍA 
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Cuando que, el promedio de la región es del 65%, Paraguay tiene una 
fuerza al trabajo muy elevada, como consecuencia de nuestro bono de-
mográfico, es decir, de nuestra gran juventud, que en edad de trabajar 
representa el 65% de toda la población paraguaya. 

En tasa de ocupación tenemos el 65,6% en el primer trimestre del año 
2023, y vemos como la tasa de ocupación va teniendo un comporta-
miento recesivo en los primeros meses del año y en aumento en el ter-
cer y cuarto trimestres. Desde el año 2020 hasta el año 2023 pasa lo 
mismo con la tasa de desocupación, que está establecida en un 6,5% 
en el primer trimestre del 2023 y cerrando en el año 2022 con un 5,7%, 
siguiendo la tendencia de que aumente los primeros trimestres del año 
y baje en los últimos trimestres.

Aquí también podemos ver la incidencia de la pandemia, en donde lle-
gamos a tener un pico preocupante del 8,6%, que es una tasa que no se 
da generalmente en Paraguay. Con esta tasa estamos hablando de unas 
242 mil personas en situación de desempleo y una tasa de afectación 
total entre desempleo y subocupación del 3,8%, en donde la subocupa-
ción se refiere a las personas que trabajan pero quieren y están dispues-
tas a trabajar por más horas. En los últimos siete años, tenemos la tasa 
de subocupación más baja del 3,8%. Por ese motivo, la tasa combinada 
de subocupación y desocupación  muestra una afectación total del 10%, 
cuando que el año pasado en el primer trimestre estábamos con una 
tasa de afectación del 13%, ya que teníamos un desempleo de 8% más 
una tasa de subocupación mayor al 4%.

Como conclusión, podemos afirmar que Paraguay tiene una gran fuer-
za del trabajo y una gran tasa de ocupación mayor al promedio de la 
región, y una tasa de desempleo solamente mayor a la de Ecuador, que 
está por debajo, pero si se encuentra muy por debajo del promedio 
regional con el 6,5%.
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Con relación a la composición del mercado de trabajo paraguayo, Pa-
raguay posee un total de 3.507.495 compatriotas ocupados, lo que re-
presenta una tasa del 65,6%, y una gran proporción en esa ocupación 
total de 60% de una población asalariada y un 40% de una población 
independiente. 

No obstante, dentro de los asalariados, de los cuales son formales e 
informales, lo podemos distinguir en tres grupos. i) La población asala-
riada del sector privado, que hoy tiene un número de 691 mil cotizantes, 
que es un nivel histórico en IPS ya que en estos últimos cinco años se 
logró sumar 133 mil nuevos cotizantes al sistema de seguridad social de 
IPS. ii) Trabajadores formales del sector público, donde también tene-
mos informales contratados dentro del sector público. Finalmente, iii) 
la población doméstica, que tiene características muy específicas y una 
altísima tasa de informalidad. En porcentajes, los asalariados formales 
son más de un 48% y de asalariados informales un 52%, en donde esta 
informalidad del sector asalariado es una informalidad legal, en Para-
guay es una informalidad del 51% que corresponde al asalariado que 
debe cotizar y no cotiza.

Los trabajadores independientes en Paraguay están incluidos en la se-
guridad social, pero no como una obligación sino voluntariamente. Den-
tro de la tasa de trabajadores independientes, solamente el 40% de la 
composición ocupada en Paraguay, y que corresponde a unas 907 per-
sonas, cotizan voluntariamente. ¿Cuándo la protección y la seguridad 
Social es voluntaria, es efectiva? Los trabajadores independientes de-
muestran que muy poca gente quiere realmente cotizar a la seguridad 
social, con solo un 0,06% de voluntariedad hacia la seguridad social. 

Por ello, no son considerados a todos los trabajadores paraguayos 
como en una misma bolsa, para no decir que todo el Paraguay es infor-
mal e ilegal debido a que tenemos una tasa del 51% de informal e ilegal. 

Con respecto a la población asalariada informal, se refiere sobre todo 
del empleo de las MIPYMES que son las que menos capacidad de pago 
tienen del aporte, sobre todo el patronal, ya que son mayormente in-
formales. Las MIPYMES en Paraguay concentran el 75% del empleo y 
representan el 90% de las empresas en Paraguay, y son las más infor-
males. 

En mesas de trabajo, de estudio y de coordinación con las MIPYMES 
se suele presentar la primera barrera, que es la tasa de cotización del 
16,5%. Dicha tasa es un precio muy alto para las MIPYMES en el día a 
día, y sobre todo las micro-pequeñas empresas, ya que no pueden abo-
nar para ingresar a sus trabajadores a la seguridad social. Entonces, el 
primer problema de los asalariados, que están obligados a cotizar, es 
que las MIPYMES las concentran y no tienen la capacidad de pago de 
enfrentar una cotización a la seguridad social. 

Considerando a la población asalariada del sector público, se está ha-
ciendo un esfuerzo importante en la desprecarización en que los con-
tratados que no cotizan a ningún sistema de seguridad social vayan pa-
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sando progresivamente a un sistema de nombramiento y de cobertura. 
En la población doméstica si se presentan desafíos más grandes, ya que 
el empleador doméstico tiene una capacidad de pago acotada.

Cuestiones estructurales para abordar la problemática de la segu-
ridad social en Paraguay

Se presentan, así, esquemas estructurales ya fuera de la población labo-
ral. Un mercado de trabajo asignado por ciertas características como el 
bono demográfico, una cierta baja productividad, y un sistema educati-
vo aún no repensado hacia el trabajo. 

Tenemos todavía un sistema educativo que relega la introducción de 
habilidades laborales, de prácticas laborales y de oficios técnicos que 
son los más requeridos en el mercado de trabajo, pero sí tenemos un 
sistema de capacitación para el trabajo que se ha ido transformando 
paulatinamente, y que hoy integra el sector privado generador de em-
pleo, con sistemas de ofertas formativas acorde al mercado de trabajo. 

En lo que hace a la falta de cobertura o el difícil acceso a los sistemas 
de salud y jubilación, en el cual cabe mencionar problemas estructura-
les muy importantes en donde la tasa de aporte patronal en Paraguay 
debiera ser solamente del 14% y el 9% a cargo del trabajador. Pero his-
tóricamente se ha cargado el aporte patronal con impuestos o cargas 
más allá de la seguridad social, estamos hablando de un 2,5% adicional 
que paga cada empleador por cada trabajador, y el 1,5% de esa tasa va 
al sistema de salud del Paraguay. El empleador formal paraguayo paga 
el sistema de salud de todos los paraguayos, aporta unos 90 millones 
de dólares al año aproximadamente y un 1% que abona el sistema de ca-
pacitación para el trabajo SNPP y SINAFOCAL, dependientes del Minis-
terio del Trabajo pero que también capacitan a todos los paraguayos.

Esta tasa es para muchas MIPYMES, y sobre todo para muchas empre-
sas, de un costo muy alto, por lo tanto, debiéramos pensar en los costos 
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de la seguridad social sobre todo para las empresas que aglutinan la 
mayor parte del trabajo.

También se presenta la ampliación de cobertura, la inclusión de los tra-
bajadores independientes, pero sobre todo la construcción de un siste-
ma de aporte de los independientes que realmente les sea beneficioso. 
Esta es una gran tarea, que ya se está trabajando con IPS y con el Mi-
nisterio de Hacienda para presentar una verdadera propuesta que no 
solamente incluya a los independientes, sino que también evalúe seria-
mente una tasa acorde a la capacidad de pago de las MIPYMES y del 
empleador doméstico, con miras a dar una solución muy concreta a la 
baja cotización de los asalariados y de los independientes, ampliando 
la cobertura. 

Un gran pacto político y social, ya que la seguridad social está basada 
en un pacto social, pero si vemos la historia de Paraguay, ese pacto so-
cial más bien estuvo basado en leyes inconexas que fueron saliendo y 
dando pensiones privilegiadas a diferentes sectores.

En este cuadro vemos que hoy tenemos paraguayos que trabajan sola-
mente diez años y ya pueden acceder a una jubilación, cuando tenemos 
trabajadores en situación de mucho esfuerzo físico, de mucha insegu-
ridad laboral como trabajadores en calderas, limpiadoras o guardias de 
seguridad que tienen que trabajar 25 años y tener 60 años de edad 
para acceder a una jubilación. Por otro lado, tenemos congresistas o 
funcionarios de Itaipú que tienen que trabajar muy pocos años para 
acceder rápidamente a una muy buena jubilación.

Estas son inequidades diarias que lo sufren los trabajadores, pero cada 
vez más constituyen un desincentivo diario para ingresar al sistema de 
seguridad social. Muchos de los trabajadores ya saben que existen es-
tas inequidades y se cuestionan el para qué van a ingresar a un sistema 
de cotización sumamente inequitativo, si no van a poder completar el 
trayecto jubilatorio. 
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En IPS existe una realidad lacerante donde solamente el 2% logra pasar 
la barrera de los diez años de trayecto jubilatorio, y el 10% de todos 
los cotizantes se jubilan en IPS. Esto es casi una meta inalcanzable: la 
jubilación, ya que muchos de los trabajadores prefieren quedarse en la 
categoría de los trabajadores independientes, no solamente los cuen-
tapropistas, sino aquellos que incluso trabajan en una relación de de-
pendencia, pero fingen ser independientes para quedarse en ese sector 
informal legal sin violar reglas, pero sin tener que cotizar a un sistema 
de seguridad social que no les produce beneficios, y que es sumamente 
inequitativo.

En el siguiente gráfico se muestra la realidad de los adultos mayores, 
para el año 2022 el 43% recibe algún tipo de prestación contributiva o 
no contributiva, mientras que el 57% no se encuentra cubierto. 

De todos los adultos mayores que perciben alguna cotización son muy 
pocos los que llegan a jubilarse, estamos hablando de un 27,3%, y el 
otro porcentaje del 72,6% reciben algún subsidió a través de programas 
no contributivos otorgados por el Estado. 

Al día de hoy, no contamos con un sistema multipolar entre el sistema 
contributivo y no contributivo. En Paraguay, existe una particularidad 
muy importante y es que tenemos una prohibición de despido a los 10 
años. A los diez años se produce una previsión del despido, que en la 
práctica es absolutamente eludida por todos los empleadores, despi-
diendo a sus trabajadores a los ocho y nueve años. Esta es una ley que 
pretendiendo la inamovilidad logró la absoluta movilidad de los traba-
jadores en nada más un año o dos años antes de alcanzar los diez años. 
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Por ejemplo, en el caso de un funcionario empleado de una MIPYME 
que resulta ser despedido, entonces al perder sus aportes de ocho o 
nueve años, y eso queda registrado en el IPS. Cuando esa persona llega 
a ser adulto mayor y solicita una pensión no contributiva al Ministerio 
de Hacienda, no tiene forma de hacer valer los aportes de ese trabaja-
dor al sistema de seguridad social, por lo que se le otorga de cero una 
pensión no contributiva, sin tener en cuenta que ambas instituciones 
pueden articularse y otorgar una pensión contributiva en base a los 
aportes realizados. Solamente el 10% se jubila de los cotizantes al IPS, 
es decir, hay un 90% de trabajadores que está dejando su aporte dentro 
del IPS sin que eso se aproveche en una futura pensión no contributiva 
articulada con sus aportes.

Para finalizar hablando de los resultados en estos cinco años, hemos 

construido un Plan Nacional de Empleo como uno de los principales 

postulados del aumento de la productividad. El aumentar la producti-

vidad con un sistema de capacitación técnica para el trabajo y con una 

educación transformada que genere buenos técnicos que hoy las em-

presas, industrias y el sector comercio y servicios necesita, tiene todo 

que ver también con una mayor formalidad del empleo.

Sobre todo, dentro del plan Nacional de empleo, de la estrategia de 

formalización del empleo, de la estrategia Nacional de formación profe-

sional prevemos la conformación de una Comisión Nacional de reforma 

de la seguridad social, en donde además de un sistema de pensiones 

necesitamos un control de las pensiones, pero sobre todo necesitamos 

detener la absoluta inequidad de nuestro sistema de seguridad social. 

En el caso de que no conformemos una Comisión Nacional de refor-

mas de seguridad social, como lo hizo España con el pacto de Toledo, 

y otros países con muy buen éxito, lo que va a pasar es que teniendo 
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un sistema de pensiones bueno el cual controle las finanzas, van a se-

guir saliendo leyes que otorguen privilegios a determinados sectores, 

y que así se vayan jubilando mucho más rápido otros sectores y vayan 

ahondando en un desastre financiero que muchas de las cajas ya están 

teniendo.

Existen, por ejemplo, cajas que tienen una proporción de diez activos 

por un pasivo como IPS, basado también en una anomalía del sistema, 

la cual es que nadie se jubila con una tasa de sustitución. El IPS tiene una 

tasa de sustitución o de beneficio del 100% cuando en toda la región ya 

se recomienda solamente el 65% de tasa de sustitución, entonces IPS 

lo que hace en la práctica es ralentizar que más gente se introduzca a 

la jubilación con tal de pagar o de tener esa economía financiera que 

permita a unos pocos pagar mucho y eso no resiste ninguna lógica de 

equidad.

Por ese motivo, planteamos y presentamos el proyecto de Ley desde el 

Ministerio del Trabajo, en el cual podamos formar una Comisión Nacio-

nal de reforma a la seguridad social, que frene todo tipo de leyes que 

vayan ahondando el sistema inequitativo, que realmente pongamos las 

prioridades en la mesa medidas a muy corto, mediano y largo plazo, 

para evitar la quiebra de algunas cajas. Pero también construir un sis-

tema más equitativo con reglas que tengan en cuenta, no solamente 

sistemas privilegiados por cuestiones políticas o populistas, sino el es-

fuerzo físico y la seguridad de los trabajadores como es en los países 

desarrollados, en los que abordan un sistema de seguridad social acor-

de a las necesidades reales del mercado de trabajo.
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Los incentivos o lo que hoy paga el Ministerio de Hacienda para subsi-

diar una caja, para pagar los déficits de la caja fiscal o para pagar más 

inequidades del sistema de seguridad social debieran estar enfocados 

a generar más incentivos a la formalidad. Hoy tenemos algunas leyes 

proteccionistas, como es la Ley que protege a las mujeres trabajadoras 

pero que en la práctica está produciendo un desincentivo al empleo 

de mujeres. Son estas las cuestiones que tienen que tener realmente 

una inversión por parte del Ministerio de Hacienda y de todo el sistema 

económico de Paraguay, para descontinuar el subsidio a pensiones pri-

vilegiadas, que agrietan cada vez más la equidad y la justicia social en 

nuestro país.



El clima y el medio ambiente tienen un impacto muy significativo en 

diversos sectores y aspectos de la economía, producen variaciones en 

la producción de bienes y servicios, modifica los patrones de consu-

mo, afecta las estrategias de los empresarios privados e influye en las 

políticas ambientales de los gobiernos. Paraguay posee una economía 

muy vulnerable al cambio climático por la alta dependencia de la agri-

cultura y la ganadería, y con una infraestructura, capacidad logística y 

sector de servicios, aún en desarrollo.

La economía del cambio climático y los desastres naturales ofrecen 

lecciones importantes sobre cómo construir resiliencia. En definitiva, la 

creación de resiliencia en los países requiere construir economías más 

fuertes y equitativas que estén mejor preparadas para enfrentarse a los 

desafíos del cambio climático. Cualquier planteamiento en esta línea 

necesariamente deberá contener una visión de llegada en territorio por 

lo que la coordinación entre los niveles de gobierno se hacen cada vez 

más necesarias.

Este siguiente panel, pretende exponer las últimas tendencias inter-

nacionales de políticas, que promuevan buenas prácticas nacionales 

en este campo de acción económica que combinen la conexión de la 

gobernanza mundial con la local.

Instituciones globales 
vs locales
CAMBIO CLIMÁTICO, GOBIERNO AMBIENTAL, 
SOCIAL Y CORPORATIVO (GASC).
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En esta intervención se abordan algunos de los problemas globales más 
importantes del momento como la geopolítica, la crisis climática y tam-
bién los desafíos sociales. Para cada uno de estos grandes problemas 
globales, Latinoamérica tiene una solución. Es decir, las grandes ame-
nazas globales representan una gran oportunidad para Latinoamérica. 
La pregunta que quiero abordar es si vamos a ser capaces y cómo, de 
aprovechar esas oportunidades.

Estamos en medio de una crisis energética asociada en parte --pero no 
exclusivamente-- a la invasión de Rusia a Ucrania, y a las restricciones 
al suministro de combustibles en Europa.  América Latina ha sido im-
portante para la solución de los problemas de la seguridad energética 
global, pues Brasil y Guyana han aumentado la producción de petróleo 
en el último año y ha sido una nueva fuente de suministro para la Unión 
Europea. Estos dos países estarán produciendo al final de esta década 
cerca de 6 millones de barriles por día, lo que los colocará en la posi-
ción de grandes productores globales al lado de Rusia, Estados Unidos 
o Arabia Saudita. 

La crisis climática, asociada al aumento de las temperaturas planetarias 
debido a las emisiones de gases de efecto invernadero es otro gran 
desafío global. América Latina es central para la reducción de las emi-
siones globales pues tiene en sus bosques y selvas tropicales una de 
las tecnologías más costo-eficientes para capturar carbono. Al mismo 
tiempo, la transición energética requiere de los minerales estratégicos, 
incluyendo el litio y el cobre, así como las tierras raras, donde América 
Latina tiene una importante cantidad de reservas. 

Además, acercándonos más a Paraguay, el mundo atraviesa una crisis 
alimentaria muy grave, en parte también agravada por la invasión de Ru-
sia a Ucrania y la restricción en el comercio de cereales. América Latina, 
nuevamente tiene aquí una oportunidad porque cuenta con las áreas 
cultivables, los suelos, el agua y las condiciones climáticas para poder 
aumentar la producción de alimentos, con una baja huella de carbono. 
Este sector puede asegurar para América Latina unas posibilidades de 
crecimiento importantes. Otro gran desafío global son las guerras y los 
conflictos, algunos ya materializados como lo que estamos viendo en 
Ucrania, otros potenciales como lo que puede ocurrir alrededor de Tai-
wán, y las tensiones que hay entre China y Estados Unidos. América La-
tina no hace parte de estos conflictos. Tiene una tradición pacífica con 
muy pocos episodios, en 200 años de independencia, de agresiones 
externas. No es así en el caso de los conflictos internos y la criminalidad 
pues hay que recordar que tiene una de las más altas tasas de homici-
dios globales. Pero, lo que debe recordarse es que América Latina es 
una región que no utiliza el comercio exterior como arma. La región ha 

Mauricio Cárdenas

AMÉRICA LATINA Y EL CARIBE FRENTE A LOS DESAFÍOS 
GLOBALES
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El punto de partida es complejo, porque la región enfrenta las se-

cuelas de la pandemia. El alto nivel de pobreza exacerbado por la 

pandemia y la tensa situación social genera restricciones porque los 

gobiernos tienen que enfocarse en atender las presiones sociales lo 

que inevitablemente conduce a medidas paliativas de corto plazo. En 

segundo término, la región crecerá a una tasa de solo 2% anual, en 

2023 y 2024, alejándose de lo que podría ser su nivel de potencial. 

Y por último, la región acumuló una mayor deuda pública y privada 

durante la pandemia que requerirá recursos para su pago. Aunque 

Paraguay es un país en términos latinoamericanos de baja deuda, la 

región como un todo tiene niveles de endeudamiento público del or-

den del 60% del Producto Interno Bruto (PIB). Este nivel es similar al 

de finales de los años noventa, y representa una carga pesada sobre 

los ingresos tanto de las empresas como del gobierno. Es decir, no 

existe espacio o capacidad de aumentar el endeudamiento para re-

solver problemas actuales. El bajo crecimiento y las tensiones sociales 

tendrán que resolverse de otra manera. 

Y al mismo tiempo, una región donde este cuarto poder, el poder de 

la calle, es cada día más visible y relevante, por no decir decisorio. Es 

imposible ignorar la protesta social como mecanismo para influir en 

ganado autonomía al no depender exclusivamente de un solo bloque 
económico y político. Es un proveedor confiable, predecible y estable 
para mercados disímiles como la Unión Europea, Estados Unidos y Chi-
na. La pregunta es ¿seremos capaces de aprovechar las oportunidades 
que generan los grandes desafíos globales?

Condiciones iniciales



100 SEGUNDO CONGRESO PARAGUAYO DE

Investigadores, Productores y Hacedores de Políticas Económicas

Instituciones para el desarrollo de los países

el proceso de toma de decisiones de política y, no pocas veces, en la 

propia supervivencia de los gobiernos.  

En el gráfico 2 se aprecia la evolución del descontento social. Cambian 
los países, pero hay una constante y es que, periódicamente hay episo-
dios de protesta que se traducen en medidas de carácter populista e 
inmediatista. También se traduce en que los gobiernos, independiente-
mente de su origen ideológico, pierden muy rápidamente la populari-
dad. En fin, la política es mucho más compleja y volátil, lo cual impacta 
en los resultados económicos. 

La crisis climática

América Latina es una región muy expuesta a los riesgos climáticos. 
Esto lo sabe perfectamente la población de Paraguay que ha visto los 
efectos del cambio climático sobre las cosechas de soja, pero lo saben 
también los centroamericanos, los caribeños, expuestos a más riesgos 
asociados con la erosión costera, con el aumento de la frecuencia de 
huracanes o en países como Colombia, expuesto a los riesgos del fenó-
meno del niño, que puede generar sequías muy fuertes y restricciones 
al suministro de energía eléctrica. 

Por lo mismo, la región tiene un gran reto frente a la adaptación a los 
efectos del cambio climático, al tiempo que varios países –no todos— 
se han fijado metas ambiciosas en materia de reducción de emisiones 
(mitigación). Como si esto fuera poco, también se enfrentan grandes 
riesgos de transición, porque hay muchos países que son dependientes 
de las exportaciones de combustibles fósiles, como petróleo, carbón y 
gas, que van a tener una pérdida de ingresos. Este también será el caso 
de países con dependencia en las exportaciones de productos agrícolas 
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que no se acomoden a los estándares en materia de emisión de gases 
efecto invernadero de los países importadores. En un futuro no muy 
distante pueden quedar expuestos a medidas arancelarias, como el lla-
mado CBAM de la Unión Europea. Y esto para no hablar de cambios en 
las preferencias o gustos de los consumidores, que pueden reducir la 
demanda de carne bovina o aceite de soja. Se requiere más inversión 
en adaptación, tenemos que reducir agresivamente las emisiones y al 
mismo tiempo tendremos menos recursos para ello. Esos son los retos 
climáticos de América Latina.

Como se aprecia en el gráfico 3, los seis países de mayor tamaño de 
la región han anunciado una reducción de emisiones de 34% en 2030 
frente al escenario base. Las estrategias específicas están orientadas a 
reducir emisiones en el uso del suelo, especialmente por parte del sec-
tor agrícola, así como en el cambio del uso del suelo, que es donde se 
concentra el grueso de las emisiones en América Latina. Aunque Para-
guay genera el 100% de su energía de manera renovable, muchos países 
de la región deben seguir avanzando en generar energías limpias, como 
la eólica y la solar. Pocos países han detallado los planes financieros 
necesarios para cubrir las necesidades de la reducción de emisiones o 
las de inversión en adaptación, y muy pocos tienen claro cómo se va a 
pagar por todo esto. Solo un país (Colombia) está hablando de la nece-
sidad de incrementar los impuestos al carbono, que se adoptaron por 
primera vez en 2016 con una tarifa de 5 dólares por tonelada de CO

2
.

América Latina (gráfico 4) se ha comprometido a reducir las emisiones 
de cerca de 4.000 millones de toneladas de dióxido de carbono equi-
valente a cerca de 1500 millones de toneladas a mediados de este siglo. 
Sin embargo, un planificador social global optaría por una reducción 
más agresiva de las emisiones de América Latina. El óptimo indicaría 
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que América Latina debería lograr emisiones netas cero, o incluso ne-
gativas, a mediados de siglo. La razón es que las tecnologías de la refo-
restación son más económicas que tecnologías como la electrificación 
del transporte o reducir las emisiones asociadas a la producción indus-
trial, especialmente en productos como el cemento o el acero. 

La reducción de emisiones de América Latina pasa realmente por re-
ducir las emisiones asociadas al sector agrícola y forestal y al cambio 
en el uso de la tierra. Sin embargo, esto cuesta y la región no tiene 
recursos suficientes. Electrificar el transporte, lo que requiere comprar 
buses eléctricos, o invertir en energía renovables, solar y eólica, en al-
gunos países donde todavía hay mucha energía generada con combus-
tibles fósiles, como Chile, tiene un costo elevado. El cálculo que hemos 
realizado en el Centro de Estudios de Política Energética Global, en la 
Universidad de Columbia, es que esto le puede costar a América Latina 
más o menos un 8% del PIB por año. La razón de este elevado costo es 
que al ser una región que crece más que las economías avanzadas, el 
esfuerzo de reducción de emisiones es más exigente. En Estados Uni-
dos y en Europa este costo puede ser el 6% del PIB por año.

Para países como Paraguay cuyo énfasis está en la agricultura mecani-
zada y moderna, los choques asociados al aumento de la temperatura 
global, los demás riesgos físicos como las heladas y las sequías que 
afectan el volumen de las cosechas, o los mencionados cambios en las 
preferencias de los consumidores, pueden representar costos elevados.

Sin embargo, hay otro problema y es que la expansión de la frontera 
agrícola, que se ha dado sobre la base de la agricultura de subsistencia, 
es decir pequeños colonos que van destruyendo la capa vegetal y la 
biodiversidad en general, en muchos casos también de una forma ile-
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gal, tendrá que reducirse. Los gobiernos van a necesitar recursos que 
permitan compensar lo que se gana a través de estas actividades, que 
destruyen la biodiversidad para que las personas se dediquen a otro 
tipo de actividades o a proteger esa misma biodiversidad.

Políticas de Desarrollo Productivo

América Latina tiene muy presentes los errores y fracasos en materia de 
política industrial de los años sesenta y setenta del siglo pasado cuando 
muchos gobiernos que trataron de hacer inversiones en industria, agri-
cultura, hotelería, aviación, entre otros, y crearon empresas estatales 
para esos propósitos. Los fracasos, convertidos en elefantes blancos, 
mancharon el nombre de estas políticas. Pero muy probablemente para 
tener éxito con transición se tendrá que revivir la política industrial de 
una manera más inteligente e informada, con políticas de desarrollo 
productivas que permitan entender, por ejemplo, cuáles son los sec-
tores donde se deben realizar las inversiones y otorgar estímulos e in-
centivos. Pensando en países como Paraguay, se va a requerir un nuevo 
tipo de agricultura regenerativa, nuevos biocombustibles, especialmen-
te para la aviación, mayor generación de energía limpia y capacidad de 
transformar esa energía limpia en productos con baja huella de carbo-
no. El hecho de que Estados Unidos, haya tomado la vanguardia con 
una ley que genera una gran cantidad de incentivos para los sectores 
en los que este país quiere progresar, ha abierto también posibilidades 
y puertas para que muchos otros países, piensen en instrumentos que 
pueden ser apoyos directos a estos sectores o incentivos tributarios en 
la forma de créditos fiscales. América Latina debe empezar a enfocarse 
en las Políticas de Desarrollo Productivo para convertir a la descarboni-
zación en una estrategia de crecimiento económico.
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Un área de gran relevancia será el mercado de créditos de carbono, en 
el que existen múltiples fallas que se hace necesario resolver. La región 
tiene un gran potencial, pero el éxito no está asegurado. La coopera-
ción internacional – el modelo tradicional – no ha avanzado de manera 
significativa. El mercado, vendiendo créditos de carbono a quienes ne-
cesitan esas compensaciones, es más prometedor. Pero para desarrollar 
ese mercado hay que poner muchos elementos en armonía, como se 
muestra en el gráfico 5.

No solo se requiere la tierra, sino que otros factores como capital hu-
mano, capital físico y tecnología, y sobre todo nuevas instituciones gu-
bernamentales, serán indispensables. Un aspecto central es insertar a la 
región en la cadena de valor que incluye estructuración y mercadeo de 
los créditos de carbono. 

Para concluir 

En un artículo reciente en el Financial Times se dice que “América La-

tina va a desaprovechar otra vez todo esto”, porque está demasiado 

inmersa en la política cortoplacista de gobiernos que lo que quieren es 

lograr sostenerse frente a una presión social muy fuerte, también por el 

viraje político que ha tenido hacia la izquierda prevenida con el papel 

de la inversión privada. La región debe identificar los sectores clave y 

poner en marcha las políticas públicas de largo plazo. El sector privado 

será fundamental, entre otras cosas para que atraer parte del financia-

miento. El nombre del juego es “alianzas público-privadas”. Por otra 

parte, no se debe hacer una transición energética demasiado rápida, 

por ejemplo, en el caso de los países productores de combustibles fósi-

les pues esos ingresos van a ser fundamentales por un tiempo. 

América Latina no es la región que genera el problema de emisiones de 

gases efecto invernadero, que está en el promedio mundial por perso-

na o por unidad de producto, pero es una región muy afectada por el 

cambio climático. Ante el bajo crecimiento económico y la gravedad de 

los problemas sociales, reflejados en una alta pobreza y desigualdad, 

es necesario aprovechar estas oportunidades que se nos presentan por 

cuenta de los grandes desafíos globales. Esto requerirá un nuevo tipo 

de liderazgo enfocado en adoptar las políticas e instituciones que se 

requieren, distintas a las del pasado. La nueva configuración global nos 

ofrece las posibilidades de un gran salto.

No solo se requiere la 
tierra, sino que otros 
factores como capital 
humano, capital físico 
y tecnología, y sobre 
todo nuevas institu-
ciones gubernamen-
tales, serán indispen-
sables.
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Emiliano R. Fernández

INSTITUCIONES GLOBALES VS LOCALES 

El título del panel 3 habla de instituciones globales y habla de “versus” 
instituciones locales, quisiera hacer una mención respecto a este título, 
porque me parece que es importante ver estos procesos dinámicos de 
esta globalidad y esta localidad, esta globalidad del planeta y la locali-
dad que somos nosotros aquí en nuestros países.

Cuando hablamos 
de instituciones glo-
bales, nos asalta la 
mente instituciones 
grandes como las 
Naciones Unidas, 
Banco Mundial e ins-
tituciones de alcan-
ce global, más allá 
de un país, institu-
ciones permanentes 
que tienen visiones, 
agendas en distintos 
ámbitos de la eco-
nomía y del mundo, 
esto puede ser agen-
das comunes sobre el 

trabajo, puede ser sobre refugiados, puede ser de la salud, puede ser de 
educación, de distintos ámbitos, dan vida a las instituciones globales. 

¿Y qué son las instituciones locales?, cuando hablamos de institución 
local, lo primero que uno piensa es en el Municipio nada más, sin em-
bargo instituciones locales pueden ser, el sistema económico, o todo 
el sistema democrático, todo el sistema político de un país particular, 
es un sistema local de gobernanza interna. Por lo tanto, cuando ha-
blamos de “versus”, estimo que la palabra versus no representa esta 
dinámica mundial, que vivimos en la actualidad, en un único planeta 
que tenemos. Las instituciones globales y las instituciones locales es-
tán en permanente contacto y hay una “dinámica de interacción” muy 
fuerte, existe una agenda global y hay una agenda local, hay una agen-
da global que se traslada a los países, hay una agenda global que es 
incorporada en los países, algunas veces con más fuerza, algunas veces 
con más facilidad, algunas veces con más discusión, pero hay agendas 
globales de complementación y de avances en el proceso de desarro-
llo y bienestar, por lo tanto más que “versus” se tiene un proceso de 
“agendas complementarias” potenciadoras entre las naciones, la utili-
zación de las agendas globales a veces son incorporadas en la agenda 
local o en las instituciones locales, a través de normativas, o por buenas 
prácticas, por un sinfín de formas de internalización de estos objetivos 
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o estas agendas globales. Estos procesos, que se dan desde esa posi-
ción soberana, desde esa posición local, desde esa posición en perfecto 
entendimiento, de tomar o no la decisión de incorporación, así también 
participamos nosotros (como locales) en estas decisiones, no somos 
únicamente sujetos pasivos, sino que también somos sujetos activos.

Agendas globales climáticas y finanzas responsables

Esta interacción, es muy importante en el proceso del ámbito particular 
de esta dinámica de instituciones globales y locales, recordemos que 
allá por los años 90 empieza con fuerza este nuevo paradigma, estamos 
hablando del tema de cambio climático, el convenio de la convención 
marco de las Naciones Unidas o de Cambio Climático, se toma concien-
cia y se visualizan los fenómenos y los fuertes efectos del acelerado 
proceso de calentamiento y destrucción global que teníamos, empe-
zando estos procesos en esta década, reconociendo que debemos cui-
dar el único lugar donde vivimos, el planeta es un bien público global 
que hay que cuidar, se constituye en una agenda global a partir de esta 
toma de conciencia, y que es necesario tener, es una agenda hoy inter-
nalizada. Se suscitan así, la formalización de los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible (ODS), Paraguay participó y se crea una estrategia de desa-
rrollo sostenible, en respuesta al cambio climático, estos ODS forman 
parte de esta estrategia de desarrollo sostenible y fue una decisión, a la 
que todos los países suscribimos. 

No obstante, también tenemos agendas del Plan Nacional de Desarro-
llo, donde incorporamos estas agendas globales en nuestra agenda lo-
cal y tomamos la decisión de avanzar en este tema. 

¿Por qué? porque el planeta no está resistiendo más, hay un efecto de 
cambio climático muy fuerte, y es imperante tomar acciones decididas 
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sobre eso, hablamos nuevamente de la interacción entre las institucio-
nes globales y locales, con un proceso de soberanía y de entendimien-
to, la necesidad de incorporación de estos procesos, hay un contexto 
mundial que nos invita a tomar y abordar este tema, pero estas decisio-
nes del ámbito particular de un país, implican también un costo para las 
naciones, los cuales requieren financiamiento, al referirme a este proce-
so, hablamos de las finanzas de los objetivos de desarrollo sostenibles, 
de sus metas, y de la necesidad de financiar estas acciones concretas. 

Para hacer frente a la implementación de dichos ODS, surgen las inicia-
tivas de inversiones responsables, surgen iniciativas relacionadas con 
las finanzas sostenibles y del elemento más importante quizás más cen-
tral de esta exposición que tiene que ver con ASG – Ambiental Social 
Gobernanza. 

Existe una interacción en las instituciones Globales y Locales, surge una 

agenda común, estamos de acuerdo que los objetivos de esta agenda 

son importantes, y se generan procesos de inversiones responsables de 

finanzas sostenibles y de elementos ASG, el mundo se encuentra traba-

jando, abordando y luchando por implementar estos procesos.

¿Qué son estos procesos de finanzas sostenibles, qué son estos proce-

sos ASG y qué está haciendo Paraguay al respecto? Las finanzas sos-

tenibles, en una sola frase es: “un buen negocio”, y voy a desarrollar un 

poco más del por qué las finanzas sostenibles es un buen negocio. Pa-

raguay tiene una mesa de finanzas sostenibles, tiene diez u once años 

ya de vigencia, las finanzas sostenibles es un concepto que incorpora 

elementos cualitativos porque los elementos cuantitativos ya no alcan-

zan, cuando hablamos de financiamiento de inversiones ya no alcanza 

solamente con ver la última línea del balance, no alcanza con ver solo 
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un año, el balance y los resultados, eso está bien, desde luego, pero 

pongo un ejemplo y me incorporo ya de vuelta con más precisión al 

tema de las ASG que es el motivo de mi exposición.

Ejemplo: financiemos una empresa que tiene un proyecto de alta renta-

bilidad y efectivamente tiene una demanda muy buena de sus produc-

tos, pero la empresa tiene un proceso productivo donde hay desechos 

que no son tratados, donde hay contaminación al vecindario, muchas 

externalidades, también tiene un trato laboral no muy bueno con sus 

colaboradores, salarios injustos, no formalización, sin costes sociales 

justos, quizá un maltrato a empleados, no hay elementos relacionados 

con equidad de género, ¿es un buen negocio esta empresa?, la última 

línea del balance nos dice que sí, pero hay otros elementos que intuiti-

vamente ya vemos que no corresponde, que hay algo más que tenemos 

que poner en la mesa para el “financiamiento sostenible” y que son 

estos elementos adicionales, hay que mirar al planeta, el único planeta 

que se está destruyendo, hay que mirar a la sociedad, a la gente con 

quien estamos trabajando, hay que ver el impacto que tenemos alrede-

dor nuestro.

Con lo expuesto estoy introduciendo los elementos más allá de la úl-

tima línea del balance, con esto hay un elemento ambiental y social 

también que hay que incorporar en las finanzas y en las inversiones, al 

incorporarlas, se convierten en inversiones responsables, en finanzas 

sostenibles, las finanzas que incorporan un ejercicio de mirar más allá 

de la última línea del balance, que no está mal, puesto que hay que mi-

rar la rentabilidad pero incorporar también adicionalmente el proceso 

de mirar al planeta y de mirar a la sociedad, los aspectos AS (ambiente 

y sociedad) de las finanzas sostenibles, implica un proceso de finanzas 

responsables, de inversiones responsables, de finanzas sostenibles, es 

esta mirada de largo plazo para no dañar el planeta y para tener una 

marca positiva en la sociedad donde se impacta con las inversiones.

Estamos entrando a un mundo de finanzas, hay que financiar el desa-

rrollo, hay que financiar el logro del objetivo de desarrollo sostenible 

(ODS), con finanzas e inversiones responsables y sostenibles. Los ele-

mentos cualitativos, que tienen que primar en estas inversiones soste-

nibles, en estas finanzas sostenibles, son el ámbito ambiental y social. 

Para entrar al criterio de gobernanza, vemos que el mundo fue traba-

jando estas ideas, ideas globales, allá por el año 2005, en el ámbito 

de las Naciones Unidas, inversionistas institucionales, quiénes son los 

inversionistas institucionales, son estos grandes fondos mundiales de 

inversión, se reúnen representantes de 12 países que manejan un activo 

enorme del financiamiento global, de proyectos en el mundo, con ex-

pertos a pedido de las Naciones Unidas, con expertos de varias áreas, y 

ellos sacan principios de inversión responsable, estos principios fueron 

seis: 
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(1) Incorporar asuntos ASG en los análisis de inversión y en los procesos 

de toma de decisiones; (2) Ser propietarios activos e incorporar asun-

tos ASG en prácticas y políticas; (3) Procurar una divulgación adecuada 

de los asuntos ASG por parte de las entidades en las que se invierten; 

(4) Promover la aceptación e implementación de los Principios en el 

sector de las inversiones; (5) Trabajar de manera colaborativa para in-

crementar la efectividad en la aplicación de  los Principios; (6) Presen-

tar informes sobre actividades y progreso con respecto a la aplicación 

de los Principios.

Estos principios se deciden incorporar en todas sus decisiones de inver-

sión y de financiamiento, principios de inversión, los cuales incorporan 

un marco referencial de que las decisiones de financiamiento, tengan en 

cuenta temas ambientales, sociales y de gobernanza. Esto sucede en 

una iniciativa global, en instituciones globales, sucede no en el hacedor 

de política pública típico que tenemos en mente, que es el Estado, su-

cede en los hacedores de políticas públicas del sector privado porque 

el sector privado es un gran hacedor de políticas públicas también, esta 

es una política pública global que surge del propio sistema financiero, 

entendiendo que ahora es necesario no solamente mirar rentabilidad 

sino que mirar más allá, mirar el futuro, mirar el impacto ambiental, mi-

rar el impacto social y también de gobernanza, que quizás sea el que 

menos se entiende entre estos criterios de decisiones de inversión en 

el mundo.

Así se va evolucionando, hacia una agenda global, una agenda de fi-

nanzas sostenible, una agenda de criterios que significan finanzas sos-

tenibles, una agenda de temas ambientales y sociales, relacionado a 

la rentabilidad de la inversión, pero también con un tema llamado go-

bernanza. Ahora veamos, por qué se miran estos tres elementos con 

estos decisores de dónde ponemos el dinero de nuestros ahorristas o 

de nuestros inversionistas, a qué banco le prestamos en el mundo, a qué 

proyecto financiamos, porque también es un buen negocio la responsa-

bilidad social, ambiental o la gobernanza, y por qué es un buen negocio, 

veamos el simple ejemplo comentado más arriba, cuando la empresa 

hace un daño ambiental, pues más tarde o más temprano genera un 

pasivo ambiental, y este pasivo se puede traslucir en problemas para 

la empresa, una demanda, un juicio, una cuestión de normativa local, 

algún ejercicio que también puede impactar en el flujo de finanzas del 

proyecto y este flujo de finanzas de proyecto, al final del día tiene que 

ver también con la rentabilidad. 

Estos conceptos son un buen negocio, entender los procesos ambien-

tales, sociales y de gobernanza son un buen negocio, también desde 

el punto de vista de la rentabilidad al incorporar una gestión de riesgo 

de largo plazo en los procesos de inversión, pero por sobre todo son 

un buen negocio porque nos pueden dejar un mejor planeta a futuro, 

es una combinación perfecta la incorporación de este marco, de una 

Así se va evolucionan-
do, hacia una agenda 
global, una agenda de 
finanzas sostenible, 
una agenda de cri-
terios que significan 
finanzas sostenibles, 
una agenda de temas 
ambientales y socia-
les, relacionado a la 
rentabilidad de la in-
versión, pero también 
con un tema llamado 
gobernanza.
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agenda global, vienen financistas globales, estructuras enormes. Nos 

planteamos nuevamente: ¿Paraguay acepta o no estos marcos de ini-

ciativa, estas buenas prácticas? La respuesta que deberíamos darnos 

como sociedad, ¿es una buena estrategia?, ¿es un buen negocio?, si es 

un buen negocio considerar estos elementos desde el punto de vista 

del proyecto porque hay una rentabilidad a largo plazo que puede ser 

sometida a riesgos ambientales, sociales o de gobernanza y también 

desde el punto de vista de la necesidad de avanzar al desarrollo soste-

nible. 

Estas ideas globales, la cooperación que generan, surgen en institu-

ciones globales, no vienen como imposición, a veces vienen como su-

gerencias, como buenas prácticas y hoy en día es un buen negocio, 

vuelvo a insistir, porque las finanzas que van a venir para los objetivos 

de desarrollo tienen en cuenta estos criterios. Los financistas Interna-

cionales trabajan con más fuerza con empresas y proyectos que tienen 

en cuenta estos criterios, de agendas globales, de finanzas sostenibles, 

de responsabilidad ambiental, social y de gobernanza. 

Por último, ¿qué es esto de gobernanza? quizás sea el elemento menos 

analizado, pero también es un criterio de finanzas sostenibles, la gober-

nanza es la tercera sigla ASG o SAG sus siglas en inglés. Gobernanza 

tiene que ver con un criterio relacionado con la estructura de decisiones 

internas, por qué la gobernanza es importante, porque hay estudios que 

demuestran que la gobernanza genera más impactos de rentabilidad, 

una gobernanza irregular arbitraria sin rumbo es un problema más tarde 

para la empresa, la gobernanza o la manera que se toman decisiones en 

la empresa, en el gobierno, en la institucionalidad, también es un sinóni-

mo de salud financiera en el largo plazo y en estos procesos hablamos 

de largo plazo, por lo tanto al final del día la gobernanza, saber cómo 

se gobierna ese proyecto, cómo se gobierna esa institución financiera, 

cómo se gobierna ese banco, cómo se gobiernan en forma general las 

instituciones, es una buena práctica y es un buen negocio también.

En este marco de finanzas sostenibles, en este marco de esta agenda 

global que viene de hacedores de políticas públicas globales, no sola-

mente nacionales, generadas en un ámbito privado y no precisamente 

en un gobierno en particular, resulta un buen negocio. Al enfocarme en 

esto y trasladar los conceptos abordados a nuestra realidad, al Para-

guay,  que podemos decir, qué significa todo esto para la AFD, por citar 

algunas de ellas, la Mesa de Finanzas Sostenibles es una decisión de 

bancos del sector privado, instituciones financieras con más precisión 

del sector privado, ha comenzado con apenas 4 instituciones integran-

tes y hoy en día suman 18, incorporan en sus criterios de financiamiento 

de créditos, a los criterios de finanzas sostenibles ASG (Ambiental, So-

cial y de Gobernanza).

El Paraguay en el ámbito privado, hace 10 años dijo, esto es una buena 

idea, trabajemos en esto que da efectos positivos, cuida el planeta y 

En este marco de fi-
nanzas sostenibles, 
en este marco de esta 
agenda global que 
viene de hacedores de 
políticas públicas glo-
bales, no solamente 
nacionales, generadas 
en un ámbito privado 
y no precisamente en 
un gobierno en parti-
cular, resulta un buen 
negocio.
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también cuida balance, cuida la sociedad, estas mesas de finanzas sos-

tenibles avanzan para que esto cada vez se perfeccione más, el sistema 

financiero ha adoptado estas medidas, el Banco Central sacó una nor-

mativa relacionada a todo esto, hay unas normativas específicas para 

temas ambientales y sociales llamado SARA, donde se incorpora al sis-

tema financiero para tener en cuenta todos estos riesgos. Ya se está 

trabajando en estos temas, sin duda quedan cosas por hacer, en cuanto 

a la AFD, que forma parte del sistema financiero, también ya cuenta 

con normativa SARA, generando productos relacionados con sosteni-

bilidad, se ha tomado la decisión de trabajar en el ámbito forestal, en el 

ámbito de la electro movilidad, en el ámbito de la eficiencia energética 

y podemos citar en el ámbito de impacto social, los trabajos para la 

creación de las viviendas.

El sector financiero del Paraguay, ya está incorporando y trabajando en 

estos ODS, aún queda mucho por hacer, claro que hay mucho por hacer, 

hay mucha taxonomía todavía que resolver, hay mucha caracterización 

de qué es una finanza sostenible, hay elementos todavía relacionados 

quizá con temas impositivos que trabajar, hay todavía muchas finanzas 

que traer para financiar el desarrollo hacia adelante, sí hay mucho que 

hacer aún, sin embargo lo bueno es que hemos  empezado con todo 

esto, ya hemos iniciado el camino de financiar el Desarrollo Sostenible 

en Paraguay.

Finalmente, quiero mostrar el motivo de todo esto, es un mensaje que 

me viene del futuro.
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El Rol de los Ministerios de 
Hacienda hacia economías más 
resilientes

Director de Estudios Económicos del Ministerio de Ha-

cienda, Magister en Economía por la Universidad Na-

cional de La Plata de Argentina y Economista por la 

Universidad Autónoma de Asunción. Ingresó en el año 

2007 al Ministerio de Hacienda y fue nombrado en el 

año 2011. Fue distinguido como funcionario destacado 

de la Subsecretaría de Economía en el año 2016. Sus 

áreas de interés son las políticas públicas, la redistri-

bución del ingreso, el análisis del mercado laboral y 

la modelación económica, especialmente a través de 

modelos de equilibrio general computable. 

Juan José Galeano
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Juan José Galeano

EL ROL DE LOS MINISTERIOS DE HACIENDA HACIA ECONOMÍAS MÁS 

RESILIENTES

El cambio climático es un término que en algunas ocasiones genera 
controversias, por lo que encuentro relevante en este panel concep-
tualizar que es lo que se conoce por instituciones globales. Así mismo, 
desde dentro de las instituciones locales, clarificar cómo llevar adelante 
los desafíos que se vienen a futuro. 

En ese sentido, basaré mi presentación en el rol de los ministerios de 
Hacienda en el camino hacia economías más resilientes. Para eso, la 
dividiré en tres partes: la primera es genérica sobre los efectos del cam-
bio climático, luego he traído algunos datos de Paraguay y, por último, 
resaltaré medidas que se pueden implementar desde los ministerios 
de hacienda. En particular hablaré sobre el Ministerio de Hacienda de 
Paraguay, y las acciones de corto, mediano y largo plazo; siempre con 
respecto a este fenómeno climático con implicancias fuertes en térmi-
nos económicos a nivel mundial y también a nivel regional.

Una primera aproximación del vínculo entre los choques climáticos y 
la economía se puede analizar tomando datos de la organización Our 
World in Data. Estos muestran que el efecto de los choques climáticos 
es tal que un incremento promedio de 2°C en la temperatura global pro-

medio generaría cuantiosas pérdidas económicas en términos de PIB per 

cápita. Esto se agudiza en la región atendiendo la alta dependencia de 
nuestras economías de la producción del sector primario. En el caso de 
Paraguay, las implicancias en términos de producto de un incremento de 

2°C en la temperatura, ronda entre el 1% y el 1,5% del PIB per cápita.
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Además, esta situación cobra sentido dada la posición estratégica que 
ocupan en nuestra economía la producción y exportación de bienes 
primarios. La estructura productiva influye mucho en el crecimiento 
económico y vemos que, por ejemplo, en América del Sur 6 de cada 10 
productos exportados, provienen del sector primario, muchos de ellos 
en estado natural y muchos otros industrializados. Por lo tanto, es pro-
bada la alta dependencia del sector primario en los países de la región, 
obviamente nuestro país no se encuentra en un escenario distinto con 
respecto a la producción agrícola. En años donde el sector primario tie-
ne una caída en su producción, este shock se traslada directamente al 
crecimiento económico como pudimos ver en los años recientes. 

En cuanto a la frecuencia e intensidad de los fenómenos climáticos, 
en los últimos años se han visto aumentos en las temperaturas medias 
y mayor frecuencia en la ocurrencia de olas de calor, así como otros 
eventos extremos. De hecho, según datos oficiales en la última década 
se han sucedido los años más calientes a nivel país. 

En general, la temperatura promedio en Paraguay ha ido aumentando 
y en el año 2019 tuvimos el año más intenso en términos de calor. En 
el caso de las precipitaciones y las crecidas en el período comprendi-
do entre los años 2015-2019, también se verifican anomalías vinculadas 
con la ocurrencia de El Niño. Así, se combinan dos fenómenos: por un 
lado, el periodo con mayores temperaturas y por otro lado, el de mayor 
ocurrencia de precipitaciones y crecidas.

En los gráficos también se corrobora la existencia de temperaturas anó-
malas en primavera. En Paraguay, estamos acostumbrados al calor, deci-
mos que hace calor cuando superamos los 40 grados, sin embargo, estas 
temperaturas muy altas de un tiempo a esta parte se dan incluso en épo-
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cas del año que son poco usuales, como en primavera y también muchas 
veces sufrimos calores en otoño e invierno. La sequía también impacta 
sobre las hidroeléctricas, dado que el cambio en el cauce hídrico deriva 
en una producción menor, y consecuentemente los ingresos de divisas 
provenientes de las binacionales también son inferiores. Esto también 
afecta las Cuentas Fiscales, en el sentido de que el Fisco recibe royalties 
y compensaciones, por lo que cuando hay menos producción por parte 
de las hidroeléctricas también hay menores recursos para el Estado. 

Por lo anterior, es extremadamente relevante considerar estos eventos 
climáticos y sus efectos sobre nuestra economía, para de esta manera, 
alinear los objetivos macroeconómicos que tenemos en el país a las me-
jores prácticas para amortiguar los choques y proteger los motores de 
nuestra economía. En cuanto a los choques climáticos y su vínculo con 
el frente macro fiscal y sectorial de nuestro país, decimos que es impor-
tante alinear porque si no logramos esto, podemos enfrentar bruscos 
frenos a los progresos que Paraguay tuvo en los últimos años, en tér-
minos del PIB y sobre todo, el crecimiento del sector primario. Vemos 
que hay una fuerte relación entre el PIB total, el PIB primario y el PIB 
agrícola. Paraguay tuvo periodos de crecimiento económico muy inte-
resantes en los últimos años, en las últimas décadas la estabilidad fiscal, 
la estabilidad monetaria, conllevó a tasas de crecimiento promedio por 
encima del crecimiento de la región y a su vez eso se tradujo en mejoras 
socioeconómicas, en una fuerte reducción de la tasa de pobreza. En el 
año 2002 fue el 57,7% o el equivalente a 6 de cada 10 paraguayos por 
debajo de la línea de pobreza; y en el año 2022 la tasa fue del 24,7% de 
la población total. Por lo tanto, sí hubo un efecto, un efecto positivo del 
crecimiento económico en mejoras socioeconómicas.

Ahora nos centraremos en los efectos climáticos, en cómo esto puede 

afectar el crecimiento y cómo a su vez el crecimiento puede afectar 
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este proceso de reducción de pobreza. En el país tenemos una concen-

tración fuerte aún de pobreza en departamentos asociados a la pro-

ducción agrícola. En los departamentos más pobres que son Caaguazú, 

Caazapá y San Pedro, su producción depende en gran medida del sec-

tor agrícola, por lo cual si las ocurrencias climáticas adversas son cada 

vez más frecuentes, repercuten en nuestra producción, el empleo de 

estos sectores y en especial las personas que habitan en estos departa-

mentos. El entorno económico van a ser mucho más adverso para estas 

poblaciones y por lo tanto, se puede dar una reversión de las mejoras 

en reducción de pobreza que vimos en los últimos años.

Es importante alinear los objetivos, tener también en cuenta que los 

riesgos climáticos para la economía tienen dos canales básicos, pero 

tienen mucho impacto financiero económico. Por un lado, tenemos el 

riesgo físico: las ocurrencias climáticas hacen que los desastres natu-

rales golpeen el stock físico que tienen las economías; por otro lado, 

también hay un riesgo de transición en el proceso de recuperación y 

de migración hacia economías y sistemas más resilientes. Cuando hay 

inundaciones quedan secuelas de eso, hay un riesgo que dependiendo 

de los países puede llevar más o menos tiempo, pero todo eso se tra-

duce en impacto sobre la economía y sobre el sistema financiero: hay 

pérdidas del mercado, pérdidas de renta fija, pérdidas crediticias, hay 

necesidad de reestructurar créditos, pérdidas actuariales y hay riesgos 

operacionales. 

Entonces, es importante abordar y comprender que los efectos climá-

ticos adversos lo que hacen es golpear a la economía y golpear al sis-

tema financiero, ése es el efecto real que tienen estos fenómenos y 

este impacto financiero-económico se traduce en mayores presiones 

a las cuentas públicas. Las finanzas públicas se ven afectadas, cae la 

producción, cae la economía, se retraen los ingresos tributarios, como 

mencioné también al principio hay menos ingresos, por producción de 

las binacionales y obviamente toda esta coyuntura hace que los ingre-

sos que recibe el fisco sean menores.

Algo no menor, es que ante esta coyuntura también hay mayores pre-

siones para aumentar los gastos. Dado que hay ocurrencias de sequía 

o inundaciones, el gobierno tiene que activar ciertas políticas para dar 

respuesta a los sectores golpeados. Esto ocasiona que el gasto público 

también sufra presiones para aumentar, de ambos lados se ve un golpe 

sobre las finanzas públicas. Sin embargo, existen acciones que los mi-

nisterios de Hacienda de los países de una región, pueden realizar para 

reducir y gestionar los riesgos asociados a los fenómenos climáticos.

La Coalición de Ministros de Hacienda para hacer frente a la acción cli-

mática es una instancia importante en la cual se definieron pilares sobre 

los cuales se puede avanzar. El objetivo es tejer una red capaz de dar 

respuestas rápidas, holísticas e integrales a estos desafíos asociados a 

Por un lado, tenemos 
el riesgo físico: las 
ocurrencias climáticas 
hacen que los desas-
tres naturales golpeen 
el stock físico que tie-
nen las economías; 
por otro lado, tam-
bién hay un riesgo de 
transición en el pro-
ceso de recuperación 
y de migración hacia 
economías y sistemas 
más resilientes.
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los choques climáticos adversos. En primer término, es esencial ampliar 

la visión de la política económica incorporando las amenazas climá-

ticas. La ocurrencia de estos fenómenos climáticos cada vez es más 

común en Paraguay, por lo cual la probabilidad de una enfrentarnos a 

una sequía, o una inundación, por ejemplo, tiene que formar parte de la 

planificación de las contingencias fiscales en Paraguay.

En segundo término, es importante también integrar la planificación 

inteligente y las soluciones basadas en la naturaleza de los sectores, es 

decir identificar en cada ocurrencia cuáles son los sectores más gol-

peados, qué impacto tendría sobre la economía en su conjunto y tam-

bién trabajar en base a la evidencia para plantear soluciones. En tercer 

término, resulta primordial la valoración métrica y las herramientas de 

apoyo para tener cuantificados los efectos potenciales, para dar una 

respuesta efectiva por parte de la Política Fiscal. Y en último término, 

es fundamental la movilización de recursos para la mitigación y adap-

tación de los riesgos climáticos, tema que proviene ya del Acuerdo de 

París (2015). 

En esta línea de acción, la Coalición de Ministros de Hacienda y Finan-

zas propuso seis principios, denominados “Principios de Helsinki”, a fin 

de impulsar acciones colectivas, sólidas y resilientes, para hacer frente 

a la acción climática y a las ocurrencias climáticas que hacen que los 

desastres naturales golpeen el stock físico que tienen las economías y 

las finanzas de los países en una región. Con relación al caso paragua-

yo, desde el Ministerio de Hacienda atendiendo a la realidad nacional, 

se pretende incorporar estos Principios con una visión de desarrollo 

integral, considerando tanto los componentes temáticos en función a 
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los principios de Helsinki, pero adaptados a nuestra  realidad paragua-

ya y también los componentes temporales. Se trabaja en etapas, hay 

medidas de corto, mediano y largo plazo. Es imposible, aplicar todas 

las medidas de una vez, porque sabemos que eso es algo improbable.

Desde el Ministerio de Hacienda, con una mirada de acciones que se 

pueden implementar desde la política pública y amortiguar estos cho-

ques, se prevén acciones a implementar en el corto plazo. Podemos 

decir que es importante trabajar en identificar fuentes de financiamien-

to, para mitigar el efecto negativo de los choques climáticos, como las 

sequías e inundaciones, dado la ocurrencia cada vez más recurrente 

de estos fenómenos. Al identificar de manera anticipada las fuentes 

de financiamiento que pueden dar respuestas a estas necesidades de 

mayor gasto, es más rápida la respuesta que se pueda dar para mitigar 

el impacto negativo que se pueda suscitar sobre la producción, sobre la 

población vulnerable, sobre el bienestar social. 

Por otra parte, Paraguay tiene la ventaja comparativa en materia de ac-

ción climática debido a que tiene una baja participación en las emisio-

nes globales de carbono, incluso a nivel de región. Siempre desde una 

mirada de corto plazo, es importante elaborar un informe de riesgos fis-

cales y pasivos contingentes, asociados a estos fenómenos climáticos, 

que obviamente cada vez van a generar más presiones sobre el fisco y 

nosotros tenemos que estar preparados para cuantificar cuál podría ser 

su impacto potencial.

En el mediano plazo, es imperante avanzar hacia el diseño alternativas 

de financiamiento de Bonos Verdes, en coordinación con otras depen-

dencias, con otros organismos y entidades del Estado, así como parti-

cipar activamente en la preparación e implementación de las contribu-

ciones nacionalmente determinadas que se presenta regularmente en 

las conferencias internacionales. También se debe avanzar en el desa-

rrollo de la herramienta del etiquetado verde dentro del Presupuesto 

General de Gastos de la Nación (PGN), que nos va a permitir identificar 

claramente cuál es el gasto público relacionado a todo lo que implica la 

economía verde.

Y por último, en el largo plazo, esta mirada desde el Ministerio de Ha-

cienda busca apoyar el proceso de elaboración de una estrategia de 

desarrollo que sea resiliente, sostenible, baja en carbono. Esto debe ha-

cerse sin afectar el crecimiento económico, y sabiendo claramente que 

Paraguay tiene todavía muchas brechas que ir cerrando; por ello no de-

bemos afectar esa tendencia positiva que hoy tenemos de crecimiento 

económico, de desarrollo y de reducción de brechas socioeconómicas. 

Así mismo, apoyar el diseño de implementación de un sistema de mo-

nitoreo que permita reportar y verificar los recursos que se destinan al 

financiamiento de estas acciones para la mitigación y adaptación del 

cambio climático; esto es un tema que hoy afecta a la economía para-
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guaya, no es algo que va a hacer en el futuro, las ocurrencias climáticas 

adversas afectan a la economía paraguaya y eso es indiscutible. Como 

muestra les hago mención a las sequías que tuvimos en Paraguay en el 

2019, o en el 2022 cuando se perdió prácticamente el 60% de la pro-

ducción de soja que se tenía estimada, ocasionando que el PIB del sec-

tor primario se contraiga en torno al 12%, y eso hizo que el crecimiento 

económico del Paraguay en el año 2022 esté solamente en torno al 

0,1%, lo cual es muy por debajo de las previsiones iniciales, ya que se 

esperaba un crecimiento del 4,5%. 

Las ocurrencias climáticas adversas afectan a la economía paraguaya, 

para lo cual debemos estar preparados, los shocks climáticos limitaron 

el crecimiento económico, esto a su vez afectaron la generación de em-

pleo, si uno mira el empleo por sector, en el sector primario se perdió 

empleo. Eso se tradujo en un aumento en la tasa de pobreza extrema, 

especialmente impulsado por el aumento de la pobreza extrema en el 

sector rural, lo cual a su vez también tuvo que ver con la contracción del 

sector primario, por lo tanto existe la necesidad de mitigar y adaptarse 

a las implicaciones económicas, sociales, financieras y a todo lo que 

conllevan los fenómenos climáticos adversos.
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Nuestras acciones de hoy 
determinarán nuestro futuro

Es ministra de la Secretaría Técnica de Planificación 

(STP). Se ha desempeñado como encargada de des-

pacho de la Unidad de Gestión de la Presidencia, car-

go que ocupó luego de ser directora ejecutiva de la 

Unidad Técnica del Gabinete Social de la Presidencia 

de la República. Cuenta con amplia experiencia en te-

mas territoriales, pues en el pasado había ocupado 

los cargos de directora de Ordenamiento Territorial y 

directora general de Desarrollo Territorial, de la STP. 

De formación politóloga, egresada de la Universidad 

Autónoma de Campeche y cuenta con un Máster en 

Planificación Territorial y Gestión Ambiental de la Uni-

versidad de Barcelona.

Carmen Ubaldi
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Carmen Ubaldi

NUESTRAS ACCIONES DE HOY DETERMINARÁN NUESTRO FUTURO

Veremos cómo están vinculadas estas instituciones globales a las ins-
tituciones locales, y empecemos con la frase que tiene que ver con el 
presente, que tiene que ver con el futuro y que tiene que ver también 
con el pasado “lo que hagamos hoy va a determinar nuestro futuro”. 
Cuando hablamos de determinará, hablamos de que va a impactar en 
nuestro futuro y hablamos de determinación, que vinculamos con la 
decisión, de acción, de qué decisiones se tomará hoy y que llevarán a 
acciones que van a impactar en nuestro futuro. 

Sin duda, para realizar estas acciones, se debe tener una visión, para 
tomar una decisión de lo que se hará hoy, y para llevar adelante dichas 
acciones tenemos que saber hacia dónde queremos ir, por lo tanto se 
necesita tener una visión estratégica, resulta sumamente importante 
que podamos proyectar cuáles son los futuros escenarios deseables y 
escenarios no deseables, anticipar acciones y prepararnos para hacer 
frente a esos escenarios. 

El tercer elemento de esta frase inicial, involucra al liderazgo, se ne-
cesita de personas que 
tengan la capacidad de 
liderar los procesos y se  
habla del liderazgo que 
va más allá del cargo 
que ostente una perso-
na, no se habla  única-
mente de una ministra, 
de un intendente, de un 
gobernador, sino tam-
bién de esas personas 
que tienen la capacidad 
de llevar adelante pro-
cesos, más allá del cargo 

que ocupe, desde el rol que le toca ocupar en la ciudadanía, entonces 
“determinación, visión estratégica, y liderazgo sabio” son los elementos 
primordiales que se necesitan para tomar las decisiones, que llevare-
mos a cabo, cuyas acciones puedan impactar en nuestro futuro.

El pasado, sin embargo también es muy importante que pongamos en 
merecido valor al camino recorrido, es el momento de mencionar tres 
acciones que se llevan a cabo en el año 2015, Paraguay acordó junto a 
varios países, y suscribió una iniciativa global, se acordó llevar adelante 
17 objetivos para lograr el desarrollo objetivo en ese mismo año 2015, 
también se llevó a cabo otra acción sumamente importante, el Acuerdo 
de París donde 194 partes (193 países más la Unión Europea) tomaron 
la decisión, se comprometieron a reducir emisiones globales. Paraguay 
también se comprometió a reducir el 20% de gases de efecto inverna-
dero, consecuentemente toma otra iniciativa durante el 2014-2015, y 
como acción local Paraguay trabajó de manera participativa en su pri-
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mera hoja de ruta nacional, el Plan Nacional de Desarrollo (PND) con un 
horizonte al 2030. Este plan de desarrollo se actualizó en el año 2021, e 
incorpora estos objetivos estratégicos asumidos en el acuerdo de París. 

Según los estudios mencionados por Mauricio Cárdenas, precedente-
mente, la pregunta que debemos hacernos es: ¿vamos a aprovechar o 
no las oportunidades que tenemos en la Región?,  el Paraguay tuvo una 
oportunidad, y la aprovechó en el año 2017, logramos reducir 26.7 mi-
llones de toneladas en gases de efecto invernadero, se ha identificado 
esa oportunidad, se presentó este resultado ante las instituciones glo-
bales y se tuvo una compensación de 50 millones de dólares, ese dinero 
se está utilizando el día de hoy en instituciones locales, por medio de 
varios proyectos que ayudan a mitigar, y a implementar la adaptación 
necesaria con relación al cambio climático.

En Paraguay tenemos otros instrumentos que nos ayudan en esta go-
bernanza, una gobernanza que compete a las instituciones, pero que 
también incorpora otros sectores como el sector privado, la comunidad 
y la Academia, después 
de trabajar en el PND 
se ha trabajado en un 
Plan de Desarrollo Lo-
cal (PDL), el cual fue 
elaborado inicialmen-
te alrededor del año 
2015 y actualizado en el 
año 2021, donde ya se 
incorporado los linea-
mientos del PND y los 
Objetivos de Desarrollo 
Sostenible (ODS), es un 
documento innovador, 
elaborado con una alta 
calidad técnica. 

Este instrumento  ayuda a construir la visión del territorio, y se comple-
menta con otro instrumento importante, que es la guía para elaborar 
el “Plan de Ordenamiento Urbano y Territorial”, el cual impulsa a tomar 
conciencia de la necesidad de planificar el uso del suelo, a plantear qué 
ocurriría si no se planifica el uso del  suelo, dónde se construirían y ubi-
carían las viviendas, las vías, los caminos, las escuelas, los centros de sa-
lud, o cómo se trabajará en las ciudades fronterizas. La planificación del 
gobierno territorial, es de suma importancia para los habitantes de este 
territorio, se debe dar sentido y escuchar al territorio, entender, per-
cibir e identificar las necesidades. Desde la STP fuimos partícipes del 
inicio de las gestiones y actividades relacionadas a la al proyecto para 
la construcción del puente en la ciudad de Pilar, con cooperación de la 
CAF, proyecto importante para el desarrollo de la zona, pero ¿vamos a 
pensar solamente en Pilar?, este proyecto nos obliga a ampliar la visión 
a todo el departamento de Ñeembucú, y departamentos de la región, y 
más allá a la interacción al  otro lado del río, en La Provincia de Formo-
sa – Argentina. Es necesario  aprender a mirar el territorio más allá de 
la división política o administrativa. Cuando se habla de Asunción, , se 
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habla también del área metropolitana, se habla de San Lorenzo, Luque, 
Fernando la Mora, Lambaré, Villa Elisa y de otros municipios. Es así que, 
cuando se habla de Ciudad del Este, un polo de desarrollo, se habla, no 
solo se habla de la ciudad, se habla de las ciudades circundantes como 
Hernandarias, de Presidente Franco, ésa es la visión que implica una 
planificación estratégica de Gobernanza responsable.

En el mismo contexto, la dinámica de la Ruta Bioceánica en Paraguay, 
si analizamos las implicancias y el alcance de esta ruta, ni siquiera es-
tamos hablando solamente de un Municipio, sino de varios municipios, 
estamos hablando de varios países, estamos hablando de dos océa-
nos, que se van a unir a través de esta vía internacional. Por lo tanto, 
cuando nosotros hablamos de territorio tenemos que mirar más allá de 

la división política ad-
ministrativa, y estos 
instrumentos nos ayu-
dan a tener esa visión 
más holística, nos pro-
porcionan herramien-
tas, e instrumentos 
innovadores, para que 
podamos orientar téc-
nicamente nuestras 
acciones. Enfocándo-
nos en esta visión, la 
Secretaría Técnica de 
Planificación (STP) de 
Paraguay, ha redac-
tado un instrumento, 
que se prevé lanzar 

próximamente y se denomina “Guía para el Plan Estratégico Institucio-
nal (PEI)”, esta guía proporciona elementos relacionados al fortaleci-
miento institucional, tanto de las instituciones del nivel central, como de 
las gobernaciones y las municipalidades, con esta guía las instituciones 
podrán elaborar su planificación estratégica de manera articulada, este 
compendio de instrumentos de Políticas Públicas, que facilita la STP a 
las instituciones locales, proporciona las herramientas necesarias para 
planificar el territorio y con un enfoque que va más allá de los límites 
administrativos o políticos.

Por último, es oportuno recordar las palabras de la primera mujer gana-
dora del premio Nobel de Economía 2009, Elinor Ostrom, ella afirmaba 
que “la forma de lograr un cambio global es empezar a tomar medidas 
a nivel local”, por lo tanto desde la STP, trabajamos para iniciar estos 
cambios localmente, apostar por el capital humano del país, tomar lide-
razgo en todos los niveles, en todas las áreas, promoviendo la innova-
ción, con las soluciones basadas en la naturaleza de cómo aprovechar 
las oportunidades, el fortalecimiento de las instituciones es clave, los 
procesos deben ser participativos debemos contar con una visión es-
tratégica y finalmente este desafío no es de una sola persona, no es de 
una sola institución, no es de solo un país, el desafío es global.
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La integridad es un elemento clave dentro de las instituciones públicas, 

es una pieza fundamental para los sistemas de gobierno con miras a un 

sistema de gobernanza pública sólida. Una mayor integridad pública 

implica un mayor nivel de confianza ciudadana en el gobierno y hace 

referencia al cumplimiento de valores, principios y normas éticas que 

colocan el interés público por encima del interés privado, asegurando 

a los ciudadanos que el gobierno está comprometido con el bienes-

tar económico y el bienestar social. En Paraguay, ha habido intentos 

de avanzar en el fortalecimiento de la integridad de las instituciones 

públicas, pero resta aún un camino largo por andar. Esto a su vez está 

relacionado con los débiles resultados en el Índice de Percepción de 

Corrupción 2022 elaborado por Transparencia Internacional, en el que 

el país se ubica en el puesto 137, de un total de 180 países (los más cer-

canos a 180 son los más percibidos como corruptos).  

La economía debe estar subordinada a la política, que debe estar diri-

gida al bien común de la sociedad. El Rule of Law (Estado de Derecho) 

es el principio legal que defiende que las leyes deben gobernar a la 

nación y a sus ciudadanos, garantizando el respeto de los derechos hu-

manos fundamentales. Procura evitar que tanto los gobernantes como 

los ciudadanos gobiernen de una manera arbitraria, ya que la estabi-

lidad, el crecimiento económico y la previsibilidad de las inversiones 

dependen en gran medida del respeto de las reglas de juego. La inte-

gridad es uno de los pilares fundamentales de las estructuras políticas, 

económicas y sociales.

Para este panel 4, contamos con expertos nacionales e internacionales 

altamente reconocidos, quienes  nos brindarán una mirada profunda 

de esta arista de políticas públicas que juega un rol fundamental para 

la atracción de más y mejores inversiones extranjeras directas.

Instituciones Políticas
INTEGRIDAD, ESTADO DE DERECHO, GOBERNANZA 
ENTRE NIVELES DE GOBIERNO, BUROCRACIA 
INNECESARIA.
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Factores importantes para 
revitalizar las perspectivas 
económicas de Paraguay

Economista. Director Ejecutivo del Global Governance 

Forum del Banco Mundial. Anteriormente fue econo-

mista jefe y director del programa de Competitividad 

Global del World Economic Forum en Ginebra, donde 

ocupó el cargo de director del Global Competitive-

ness Report, la publicación más importante del fórum, 

así como otros estudios económicos regionales.

Es también fundador de Environment of Development 

-Global Consulting Network y director del proyecto 

de Índice de Respuesta Humanitaria de DARA, una 

organización sin fines de lucro comprometida con la 

mejora de la cooperación al desarrollo y la acción hu-

manitaria.

Augusto López

Claros
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Esta es una perspectiva resumida de datos sobre el crecimiento econó-
mico para algunos países de la región latinoamericana como Paraguay, 
Brasil, México, Argentina, y Colombia, y otros países como un punto de 
referencia: China, India, Estados Unidos.

Quiero resaltar que, primero, la región de Latinoamérica es una de las 
regiones que durante los últimos 13 o 14 años ha tenido una de las tasas 
de crecimiento económico más bajas del mundo, en el período de 2010 
al 2023, es un promedio de 1,7% en promedio anual, y esto es algo que 
resulta preocupante. No obstante, entre los datos de los cinco países que 
he mencionado de Latinoamérica (Paraguay, Brasil, México, Argentina, y 
Colombia), el rendimiento de Paraguay ha sido el mejor de estos países, 
teniendo una tasa promedio de crecimiento del 3,5% que es casi el doble 
de la que se ha visto en toda la región.

La siguiente figura muestra los niveles de endeudamiento público. En 
la parte izquierda muestra varios países de la región latinoamericana, y 
en la parte derecha muestra algunos países, como las economías avan-
zadas: Suecia, Francia, España, Portugal, etc. Algo que ha ocurrido en 
los últimos doce a quince años, desde la crisis financiera global del año 
2008-2009, es que ha habido un aumento brutal en los niveles de en-
deudamiento público a lo largo de todo el planeta. Durante el periodo 
2008-2009 hubo una respuesta muy enérgica por parte de las autori-

Augusto López Claros

FACTORES IMPORTANTES PARA REVITALIZAR LAS PERSPECTIVAS 

ECONÓMICAS DE PARAGUAY
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dades a la crisis y eso implicó un abundante gasto público para inter-
venir a los bancos, para prevenir que la crisis se convierta en una gran 
depresión. Obviamente, luego en el 2020 tuvimos el Covid que nueva-
mente implicó unos desembolsos enormes por parte de los gobiernos a 
lo largo del planeta y esto ha llevado a altos niveles de endeudamiento 
público no solamente en países emergentes, sino también en países 
avanzados. 

Como se ve en el gráfico anterior, España es un caso típico, pues hoy 
día tiene unos niveles de endeudamiento público de casi 115% por ciento 
del PIB. En el año 2007, en la víspera de la crisis financiera internacional, 
España tenía una endeudamiento del 36%, o sea, ha triplicado el nivel de 
deuda pública con relación al PIB. Esto es preocupante porque reduce el 
espacio fiscal de las autoridades, limita las opciones que las autoridades 
van a tener durante la siguiente crisis, que indudablemente va a llegar. En 
general, es algo que me preocupa mucho, porque vivimos en un mundo 
en el que necesitamos recursos públicos para financiar la transición a 
una economía de energía renovable. Tenemos que prepararnos para la 
siguiente pandemia. Tenemos en muchas partes del mundo altos nive-
les de pobreza, mucha desigualdad y poblaciones que envejecen, lo que 
aumentará a futuro el gasto en salud y pensiones. Entonces, preocupa el 
hecho de que a lo largo del planeta tenemos un espacio fiscal bastante 
reducido. Paraguay tiene un unos niveles de endeudamiento de alrede-
dor de 40% del PIB. Ustedes pueden pensar que es bajo. Sin embargo, es 
bien sabido que los llamados mercados emergentes y países en vías de 
desarrollo tienen sistemas financieros reducidos, con niveles menores de 
recaudación tributaria y esto limita su capacidad de endeudamiento. El 
nivel prudente de deuda, por lo menos de acuerdo a los datos del FMI, es 
no por encima del 40% del PIB, que es básicamente el nivel que tiene Pa-
raguay. Entonces, no estoy excesivamente preocupado sobre Paraguay, 
sobre este tema, pero es algo que debe ser visto con mucha precaución. 
Tener unas cuestas fiscales transparentes y sostenibles es un elemento 
fundamental de políticas económicas coherentes que tienen por objetivo 
el acelerar el crecimiento económico.
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Este gráfico muestra el ingreso per cápita para cuatro países: Irlanda, 
Argentina, Brasil, y Paraguay. Aunque en el año 1990 Irlanda ya tenía 
un ingreso per cápita bastante por encima de estos tres países latinoa-
mericanos, durante los últimos 30 años Irlanda ha despegado en una 
forma impresionante, mientras que Brasil, Argentina, y Paraguay han 
hecho progresos más modestos. Como pueden ver ustedes se ha abier-
to una brecha notable en el ingreso per cápita entre Irlanda y los otros 
países algo que, en sí, provoca una pregunta fascinante respecto de los 
factores que pueden haber contribuido a esta gran divergencia. Esto, a 
su vez, plantea una pregunta relevante para Paraguay: ¿qué es lo que 
Paraguay tendría que hacer en años futuros, para relanzar un proceso 
de rápido crecimiento económico sostenible que se asemeje a la expe-
riencia de Irlanda durante las últimas tres décadas? Me animo a decir 
que, tal vez, no hay una pregunta más importante hoy día en el área de 
la política económica. Entrar en ese sendero de creciente y acelerada 
prosperidad cambiaría radicalmente la calidad de vida de la población 
paraguaya y tendría inmenso efectos colaterales beneficiosos para la 
productividad, la competitividad y la inversión. 
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Estos son datos del último informe de Doing Business que fue publica-
do el año 2020. El Banco Mundial no ha publicado informes de Doing 
Business posteriores a ese último pero es un programa que está en 
una especie de renacimiento, y van a salir indicadores similares en los 
siguientes doce meses aproximadamente. Estos datos son relevantes, 
en los diferentes indicadores de Doing Business, el rendimiento de Pa-
raguay es mediocre. 

En el informe del año 2020, el ranking de Paraguay era de 125. Ahí he 
puesto varios países de la región latinoamericana: Paraguay está mejor 
que Venezuela, obviamente, pero también lo está el resto del mundo. 
Venezuela es un caso singular de malos manejos institucionales y ma-
croeconómicos que han llevado al empobrecimiento de la población 
durante las últimas décadas. El rendimiento de Paraguay es parecido al 
de Argentina. Argentina tiene un ranking de 126 entre 190 países. Para-
guay no está mal en el indicador de empezar una empresa (el número 
de procedimientos, el tiempo, y el costo de abrir una empresa  tiene un 
ranking de 25) pero luego se puede ver que en otras áreas es un rendi-
miento mayormente débil. Por ejemplo, aún en el indicador de abrir una 
empresa se ve que  toma 35 días abrir una empresa en Paraguay, mien-
tras que toma mediodía en el caso de Nueva Zelanda, que es el país que 
obtuvo la primera ubicación en este informe. Hay otras áreas en las que 
a Paraguay tampoco le va muy bien: pagar los impuestos; este es un 
indicador que capta el número de impuestos que uno tiene que pagar, 
el número de horas que toma cumplir las obligaciones tributarias y el 
nivel de tributación: el ranking de Paraguay es de 126.

El mensaje que sale de toda esta tabla, es que básicamente la regula-
ción del sector privado en Paraguay es una carga para la empresa priva-
da y desincentiva el emprendimiento. Hay un campo amplio de posibles 
mejoras. Paraguay debería tener un rendimiento que, por lo menos en 
la región Latinoamérica, sea más similar al de Chile, o al de México. No 
muestro los datos de Colombia, pero Colombia es otro país con unos 
rankings parecidos a los de Chile de 59-60. Esto es algo que se puede 
hacer, requiere concentración, requiere un poco de voluntad política 
por parte de los go-
biernos. Pero es algo 
que resulta absoluta-
mente esencial, si es 
que uno quiere crear 
un contexto de creci-
miento a futuro. Hay 
que transformar el 
rol del Estado de una 
fase en la que quie-
re controlar todo as-
pecto de la actividad 
económica mediante 
reglas que a veces 
son poco transparen-
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tes, arbitrarias, y excesivamente burocráticas a una fase en la que el 
Estado es el administrador de reglas racionales y claras, que tienen por 
objetivo promover la iniciativa privada, incentivar el emprendimiento y 
fortalecer el crecimiento económico.

El siguiente gráfico a continuación muestra los datos de los países en 
el índice de percepciones de corrupción, que es publicado por Trans-
parencia International. Estos son datos del año 2019. La situación en el 
último informe del año 2021  no es dramáticamente diferente de esta. 
Lo que quiero enfatizar es que Paraguay, con un ranking de 132 entre 
180 países, no se encuentra bien ubicado. El tema de la corrupción es 
fundamental cuando se trata de las perspectivas de desarrollo econó-
mico en un país. La corrupción, se ha demostrado empíricamente en 
numerosos estudios, es mala para la recaudación tributaria. En países 
donde hay alta corrupción, la empresa privada, la sociedad civil, los em-
presarios no quieren pagar sus impuestos porque no hay una confianza 
de que estos recursos van a ser utilizados en una forma transparente e 
íntegra por el gobierno, que traiga beneficios tangibles para los contri-
buyentes, como ser una mejor infraestructura física, una fuerza de tra-
bajo mejor capacitada, etc. Se sabe que la corrupción contribuye a un 
crecimiento económico más lento y también, obviamente, la corrupción 
dificulta el desarrollo del sector privado. El sector privado, en la gran 
parte de los países del mundo, es el sector donde se crea el empleo, 
que contribuye especialmente al desarrollo, al crecimiento económico. 
Cuando hay corrupción este desarrollo se ve frenado. Entonces, esta es 
un área que habría que priorizar en el gobierno y en futuros gobiernos, 
si es que uno tiene como objetivo crear un ambiente más sano para la 
empresa. Niveles menores de corrupción también tienen un impacto 
positivo sobre la inversión directa extranjera.
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Este gráfico muestra los puntajes en el llamado PISA (Program for In-
ternational Student Assessment). Pisa es un examen de capacidades 
(lectura, matemáticas, ciencias) que inicialmente se llevaba a cabo en 
los países de la OCDE. Chile hace unos quince años se anotó y fue el 
primer país en Latinoamérica que quiso ser comparado a los países de 
Europa, y otros miembros de este club de países ricos. Posteriormente, 
otros países siguieron el ejemplo de Chile. El último informe (de PISA) 
es del año 2018, pues se hace cada tres años; entiendo que el año 2021 
no se llevó a cabo la evaluación por la pandemia. Lo que a mí me gus-
taría sugerirles a ustedes es que, Paraguay que no participa en este  
examen, debería anotarse. Debería tomar la iniciativa igual que Perú, 
igual que Panamá, República Dominicana, Costa Rica y otros países de 
Latinoamérica. Es algo que, probablemente, va a ser un poco como un 
balde de agua fría cuando salgan los primeros resultados, pero es una 
experiencia positiva porque va a ilustrar cuáles son las principales fallas 
en el sistema educacional de Paraguay, y eso a su vez va a dar incenti-
vos para permitir mejorar el sistema de educación. La educación, el for-
talecimiento de las destrezas, y la capacitación son elementos valiosos 
para el buen desarrollo económico. Si Paraguay eventualmente quiere 
parecerse más a Irlanda que a Argentina, Paraguay tiene que invertir 
mucho en educación, y este es un buen primer paso: Anotarse al PISA 
y comenzar a compararse con países del resto del mundo, incluyendo 
la región latinoamericana.

Esta tabla muestra algunos datos importantes adicionales que repercu-
ten sobre la evolución de aspectos del capital humano. Ustedes pueden 
ver que el gasto en educación como un porcentaje del PIB en Paraguay 
es alrededor del 4%, muy por debajo de países, como por ejemplo, Cos-
ta Rica que tiene como 6,5%, e incluso Jamaica. Vemos también que la 
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tasa de escolaridad a nivel universitario, o sea, la educación superior en 
Paraguay todavía se ubica a niveles bajos, una tasa de 35% comparada 
con otros países de la región que están por encima; Chile tiene un 88%. 
En el mundo, en las últimas décadas se ha hecho mucho progreso en 
mejorar las tasas de escolaridad a nivel primario y secundario. Sin em-
bargo, la educación superior a nivel de universidad, es crucial para el 
fortalecimiento de la capacidad de innovación, para mejorar la compe-
titividad, para comenzar a crear nuevas industrias. Tener una parte im-
portante de la población capacitada a nivel terciario de universidades, 
es conveniente y Paraguay se ubica por detrás en ese terreno.

Termino simplemente diciendo de que Paraguay es un país con mucho 
potencial, pienso que tiene una situación en general de carácter macro-
económico que no está mal con relación al resto de la región, pero es 
un país que debería tener unas metas más ambiciosas para sí mismo. En 
lugar de compararse con países de la región que han tenido tradicional-
mente un rendimiento macroeconómico muy malo (por no decir pési-
mo), como por ejemplo Argentina, Venezuela y otros. Paraguay debería 
tener aspiraciones más elevadas y usar como referentes, por ejemplo, 
algunos de los países pequeños de la Unión Europea. 

Unas tres décadas atrás, muchos de estos países salieron de las inefi-
ciencias económicas del planeamiento centralizado y emprendieron el 
sendero hacia la democratización y la creación de las prácticas e insti-
tuciones de economías modernas de mercado. Sus progresos han sido 
fuertemente alentadores y demuestran que políticas económicas cohe-
rentes apuntaladas por gobiernos honestos y respetuosos del Estado 
de derecho pueden no solamente integrarse rápidamente a las cadenas 
de valor de nuestra economía globalizada sino también contribuir a una 
mayor prosperidad nacional. 
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Reformas en Paraguay

Ejecutiva Senior, CAF – Bolivia: Máster en Hacienda 

Pública y Administración Financiera y Tributaria por el 

Instituto de Estudios Fiscales (IEF) y Máster en Política 

y Gestión Pública por la Universidad Católica Nuestra 

Señora de la Asunción, Economista por la Universidad 

Nacional de Asunción. Ejecutiva Senior en CAF – Boli-

via. Fue Ministra de la Secretaría Técnica de Planifica-

ción del Desarrollo Económico y Social. Ex Directora 

de Política Macrofiscal del Ministerio de Hacienda de 

Paraguay.

Viviana Casco
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Me gustaría dar un breve recuento de cómo el Paraguay fue avanzando 
en cuanto a la institucionalidad de las políticas y principalmente de las 
políticas económicas. No me había dado cuenta de tantos cambios que 
había hecho Paraguay en los últimos pongámosle casi 40 años al hacer 
este recuento. En los años 90, Paraguay abandonó el régimen cambiario, 
empezamos con la liberación de los mercados financieros, también se 
empezó con un régimen de privatización, que eso no siguió su curso. Se 
destacan por su importancia, la carta orgánica del Banco Central, la Ley 
de Bancos, etc.

Viviana Casco

REFORMAS EN PARAGUAY

En los años 2000, avanzamos un poco más y fuimos a la Ley de la 
Función Pública, una ley muy importante y en la que se estuvo traba-
jando para su modificación. El Fondo de Garantías, la Reforma de la 
Caja Fiscal, la Ley de Compras Públicas que se modificó el año pasado. 
Luego, el acuerdo Stand by, después de ese año entre los 2001-2003 
tuvimos varios problemas económicos. En el año 2003, el acuerdo que 
firmamos con el Fondo Monetario Internacional para hacer cambios de 
política económica que fueron muy importantes y trascendentales para 
nuestra economía. El Sistema Tributario sufrió modificaciones en ese 
momento, el Código Aduanero, etc.

En la década del 2010 adoptamos la meta de inflación, eso vinculado 
con la política monetaria. Se avanzó en el impuesto con el IRP, el impues-
to a las personas. Se promulgaron leyes muy importantes que dieron un 
cambio principalmente en la política fiscal. La Ley de Responsabilidad 
Fiscal, la Ley de Asociación Público Privada (APP) que ya fuimos uti-
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lizando. Se introdu-
jo el IRAGRO, la Ley 
del Acceso a la Infor-
mación que permitió 
brindarle a la ciuda-
danía información, 
fue una ley muy im-
portante, y que consi-
derando, ha dado sus 
frutos.

En los 2020, hemos 
realizado cambios 
importantes como la 
Ley de Administra-
ción de Pasivos, la 
Ley de Inversión Pública que es una ley muy importante, porque vamos 
limitando o vamos dando mayor fuerza a todo el proceso de inversión 
pública porque una de las críticas que siempre se ve, no solamente en 
Paraguay, sino también a nivel regional en las compras públicas, y es-
pecíficamente en las licitaciones de inversión pública, se dan muchas 
veces casos de corrupción importantes y la prevención de conflicto de 
intereses que fue lo último, y la Ley de Compras Públicas que se aprobó 
el año pasado.

El fortalecimiento de la transparencia vino muy de la mano de la apro-
bación de la Ley de Acceso a la Información Pública. El siguiente gráfico 
nos muestra cuál fue la evolución o cómo fueron viviendo este proceso 
de adopción de esta normativa varios de los países de América Latina. 
Este dato es al año 2019, todavía no cambió mucho. Paraguay, si bien 
ha demorado en implementar todas las reformas importantes, siempre 
se ha esforzado en alcanzar, así que vamos adoptando las buenas prác-
ticas a nivel internacional y a nivel regional.

¿Cómo mejoramos la burocracia? Es una pregunta que todos nos ha-
cemos y que constantemente vamos discutiendo, vamos analizando, 
no solamente en el 
Paraguay, sino a nivel 
regional, que es un 
tema que debemos ir 
resolviéndolo y debe-
mos ir avanzando.

En este proceso, y 
mostrando todo el 
proceso de reformas. 
Paraguay avanzó en 
cómo mejorar su bu-
rocracia, pero esta 
ventaja tiene riesgos 
en cuanto a su avan-
ce, y tiene también 
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fortalezas en cuanto a ese proceso. Por los años 2013-2015, se avanzó 
en el ordenamiento de lo que es la estructura salarial dentro del sector 
público, lo que llamamos comúnmente matriz salarial. Se dio una ma-
yor competitividad principalmente para acceder a cargos gerenciales a 
nivel directivo. Se dio oportunidad a muchos funcionarios públicos que 
estaban en cargos técnicos para asumir desafíos a nivel de direcciones. 

Se aplicó la sistematización de la inclusión de la competencia, las ha-
bilidades. Se avanzó bastante en lo que es el proceso de concurso. Sin 
embargo, muchos de estos procesos están en normativas que no son 
fuertes a nivel jurídico, como resoluciones, como decretos, inclusive 
dentro de leyes. Pero, como la Ley de Presupuesto, que es una ley anual 
que constantemente se puede ir modificando. 

Entonces, por eso es importante avanzar en un proceso de reforma de 
la Ley 1626, que se aprobó en el año 2000, y ya tiene un poco más de 
20 años. Donde se necesita mejorar un poco esa burocracia que hoy 
tenemos y, mejorar la burocracia qué significa: que las mejores per-
sonas accedan al servicio público. Al servicio público no solo también 
tienen que acceder las mejores personas, sino que también tiene que 
estar bien remunerado para que esas personas quieran estar dentro del 
servicio público. Aquellas personas que pasamos por él, sabemos que 
muchas veces es un servicio bastante ingrato porque uno trata de dar 
siempre lo mejor y no se le compensa de la misma manera.

Todo esto nos conduce a varios problemas que hoy identificamos: no 
existe una carrera dentro de servicio civil, y si miramos los grandes 
números estamos hablando de un tercio de los funcionarios públicos. 
Cuando hablo del servicio civil no estoy hablando del administrativo 
como comúnmente se lo denomina, estoy hablando de los profesiona-
les técnicos que muchas veces de ellos dependen las decisiones que 
se toman a nivel de dirección, a nivel de viceministros. Porque general-
mente cuando hablamos del sector administrativo tenemos en nuestra 
mente a la secretaria, al secretario, a los a las personas de un nivel, y no 
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solamente están ese tipo de profesionales sino también están personas 
técnicas que necesitan tener una carrera. 

¿Para qué tener la carrera? Para tener previsibilidad a lo largo de su vida 
laboral que eso es muy importante. Tenemos muchísimas experiencias 
a nivel regional, incluso los organismos internacionales tienen carrera. 
Tenemos que tratar de replicar eso. 

También, las reglas de juego son dispares, tenemos muchas carreras 
y en todas las reglas de juego no son comunes, y eso generalmente 
presenta también mucha inequidad. Hay una gran inequidad salarial en 
todo el sector público, que si avanzamos en una mejor burocracia este 
es un tema que tenemos que tocar. La dificultad, obviamente, para ac-
ceder por méritos y de manera idónea. Que las personas que estén en 
el cargo sean las personas idóneas para el cargo también es un proceso 
que tenemos que avanzar. Tenemos que fortalecer, hoy se está hacien-
do ello en varios de los poderes del Estado pero necesitamos avanzar y 
necesitamos fortalecer este proceso. 

Otro cambio importante y donde se ve muchos procesos de ciertos 
problemas en cuanto a localidad de la burocracia es el tema de com-
pras públicas. El año pasado se hizo una modificación de la Ley 2051, 
la se eliminó totalmente a través de esta nueva normativa, y en donde 
se establecen principios que permiten ir limitando un poco el accionar 
discrecional del funcionario público. ¿Qué significa eso? Por ejemplo, 
se establecen artículos vinculados al conflicto de interés: que el funcio-
nario que compra no puede tener una empresa y que su empresa sea 
proveedora de la misma institución donde está, y se van determinando 
esas cuestiones y esas buenas prácticas para poder siempre comprar 
mejor, y no solamente comprar mejor sino también mejorar el sistema. 
Hablamos de un sistema 100% transaccional, que esté el todo el sistema 
en línea, que sea transparente y eso también limita un poco el accionar 
del ser humano en cuanto a todo el proceso.

Con relación a las inhabilidades, aquellas empresas que fueron sancio-
nadas ya no pueden participar de los procesos, eso también beneficia 
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y contribuye a la eliminación del tema que hoy estamos hablando que 
justamente es vinculada a todo lo que es la gobernanza y el buen go-
bierno. Con respecto a los altos cargos públicos, es decir, las personas 
que están en altos cargos públicos, ya sea electorales o no electorales, 
están limitados en cuanto a ser proveedores del Estado. Estas cuestio-
nes contribuyen a ir limitando un poco el accionar del ser humano y 
para que, obviamente, tengamos mejores bienes y servicios. 

La inversión pública, generalmente es otro foco donde siempre vamos 
mirando a la hora de hablar de buenas prácticas a nivel del Estado. Que 
esté reglamentado, que tengamos hoy una Ley de Inversión Pública, 
que esa Ley esté sistematizada. El Sistema Nacional de Inversión Públi-
ca el año pasado cumplió diez años. Lo que sistematiza todo el proce-
so, no muchas veces decimos que está 100% garantizado, pero elimina 
un poco esa posibilidad también al tener pliegos estándar, al tener un 
análisis económico y social, cuando se tiene que decidir una inversión 
pública dentro del Estado y los otros puntos.

Me gustaría mencionar que tenemos que avanzar en un análisis de 
cómo está estructurado hoy nuestro Estado, de cómo podemos me-
jorar en cuanto a ese proceso burocrático que tenemos para que sea 
mucho más ágil, y para que las personas que van trabajando dentro del 
Estado sean las personas idóneas, y también estén en el lugar correcto, 
y que esas instituciones tengan las funciones correctas. Que es uno de 
los proyectos que anteriormente estábamos trabajando y que todavía 
se sigue el proyecto de estructura del Estado, en donde se busca siem-
pre tener una mejor organización del mismo.

 

El Sistema Nacional 
de Inversión Pública 
el año pasado cumplió 
diez años. Lo que sis-
tematiza todo el pro-
ceso, no muchas ve-
ces decimos que está 
100% garantizado, 
pero elimina un poco 
esa posibilidad tam-
bién al tener pliegos 
estándar, al tener un 
análisis económico y 
social, cuando se tie-
ne que decidir una in-
versión pública dentro 
del Estado y los otros 
puntos.
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César Diesel
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César Diesel

EL PODER JUDICIAL, FUNCIÓN GUBERNAMENTAL Y SU INCIDENCIA EN LA 

ECONOMÍA

Este congreso, en cuyo marco estamos en este cuarto panel, sin dudas 
tiene como principal protagonista a la creación de POLITICAS ECO-
NÓMICAS y, por ende, a la disciplina madre de estas: LA ECONOMÍA, 
ciencia y arte regida por principios particulares, impulsada por teorías 
específicas, y delimitada casi siempre  por sistemas ideológicos de ma-
yor o menor predominio. 

LA ECONOMÍA, que es asistida por otras ciencias y disciplinas que le 
son auxiliares, vuelca sus saberes en un campo social en donde su teo-
ría baja a la realidad, aplicándose en una porción objetiva de relaciones 
humanas, de interacción de intereses a veces contrapuestos, de recur-
sos casi siempre limitados y de anhelos de crecimiento y progreso. 

El derecho, o genéricamente LA LEY (obviando acepciones propias de 
la ciencia jurídica) regula esas relaciones, regula los derechos objetivos 
y subjetivos que de ellas emergen y que impactan en la creación, dis-
ponibilidad, y circulación  de los recursos, en fin marca con sus normas 
el modo, los límites y las consecuencias del devenir de dicho relacio-
namiento, es decir de la vida económica. Esto ya nos hace vislumbrar 
las implicancias que en la economía tiene el ESTADO DE DERECHO, el 
cómo en ella impactan la forma en que éste es concebido e institucio-
nalizado (a partir de una constitución nacional) y el modo de su desa-
rrollo programático y su consecuente aplicación.

Abordaremos, talvez no “buceando” sino solo “navegando” en las aguas 
del derecho, la temática del RULE OF LAW o Estado de Derecho, el 
modo de su concepción (adjetivada como social en nuestra constitu-
ción nacional) y el rol que toca al Poder Judicial en este cuadro, con 
especial énfasis en la actuación de la Corte Suprema de Justicia (CSJ). 
El concepto del RULE OF LAW, en español “ESTADO DE DERECHO”, 
no es otra cosa que “el imperio de la ley”. Es, su regencia a toda la 
población gobernada y a los gobernantes, sin distinciones. En su con-
cepción clásica inicial el RULE OF LAW se basaba principalmente en 
el individualismo, en los ideales liberales y en gran medida por aquella 
enunciación de “LAISSEZ FAIRE ET LAISSEZ PASSER”. 

En la Constitución Nacional del Paraguay, sin dudas, el ESTADO DE DE-
RECHO se consagra como una base de la construcción jurídica de la 
República. Pero, como dijimos, este ESTADO DE DERECHO viene adje-
tivado, y así aparece como SOCIAL.
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Recordemos que el  Art. 1ro de nuestra máxima norma, viene a cons-
tituir la República del Paraguay estatuyendo: “Artículo 1 - DE LA FOR-
MA DEL ESTADO Y DE GOBIERNO La República del Paraguay es para 
siempre libre e independiente. Se constituye en Estado social de dere-
cho, unitario, indivisible, y descentralizado en la forma que establecen 
esta Constitución y las leyes….”

Un Ciudadano Convencional, en una de las sesiones plenarias de la Con-
vención Nacional Constituyente, dando fundamento al texto entonces 
propuesto para el primer artículo constitucional, decía, y cito textual-
mente:

“…Estado social de derecho y democrático, y no es casual que elevemos 
un proyecto de articulado con estos elementos, tanto sea Estado de de-
recho, que significa sometimiento a la ley de todos, sin ningún tipo de 
distinción […]y el concepto social, porque de este modo desechamos 
una concepción de Estado liberal sin tener una connotación partidaria 
sino filosófica del láser faire, desse paser, en el sentido que el Estado 
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debe intervenir para restituir el equilibrio y la injusticia, y proteger a 
los más desprotegidos de nuestra sociedad. Esa es la concepción de 
social…” 1

Caracterizar al Estado constituido como social, se refleja en otros pre-
ceptos de la misma constitución, como en el artículo 46 que no con-
sidera como discriminación o desigualdad de trato a las protecciones 
establecidas sobre desigualdades injustas. Entonces, sobre las bases así 
sentadas, entiendo que en la República del Paraguay debemos hablar 
de ESTADO SOCIAL DE DERECHO y no de ESTADO DE DERECHO a 
secas, lo que viene a dar un marco conceptual insoslayable a todo el de-
venir jurídico, legislativo, interpretativo y de aplicación para la solución 
de contiendas de derecho. 

Teniendo en claro el tipo de ESTADO, SOCIAL DE DERECHO, en que se 
constituyó el Paraguay, cabe rememorar sucintamente cómo se estruc-
tura y organiza el gobierno resultante del poder público ejercido por el 
pueblo a través del sufragio. Talvez derivado del uso coloquial del voca-
blo, tendemos a asociar sino a directamente identificar, al gobierno con 
el Poder Ejecutivo y las dependencias bajo su dirección y autoridad. 
Sin embargo, GOBIERNO significa más que eso, es más que esa simple 
asimilación.

1. LA CONSTITUCIÓN DE LA REPÚBLICA DEL PARAGUAY, con sus fundamentos; Investigación y compila-
ción de José Manuel Plano de Egea, Ed. Latindata, Asunción, 1992, pp 21-22)

Al decir de un jurista mexicano,  JORGE FERNANDEZ RUIZ:  

• “…En su acepción amplia, el gobierno equivale a todo el aparato 
gubernamental,…al conjunto de órganos y organismos deposi-
tarios de las funciones del poder del Estado y a la actuación de 
todos ellos…en sentido restringido, se habla de gobierno para 
aludir sólo a la ejecución de lo legislado o juzgado, o sea a la ac-
tuación del órgano ejecutivo del aparato gubernamental cono-
cido como Poder Ejecutivo…” (Fernández Ruiz, Jorge, “Tratado 
de derecho electoral”, México, Unam/Porrúa, 2010, p. 84)
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Entonces, EL GOBIERNO, en su acepción amplia, se despliega y ejer-
ce principalmente a través de los tres poderes clásicos: LEGISLATIVO, 
EJECUTIVO Y JUDICIAL. Digo principalmente porque otros organismos 
estatales, señalados como “extra poder”, poseen atribuciones asimila-
bles a lo que es gobernar, en el sentido amplio del vocablo, como - por 
ejemplo - este Banco Central que hoy nos acoge.  

Se presenta, dentro de este contexto, el PODER JUDICIAL ejerciendo 
el gobierno a través de la difícil, compleja e importantísima tarea de 
zanjar los asuntos litigiosos, y de constituirse, por acción de su máximo 
órgano (la Corte Suprema) en último bastión y frontera de la consti-
tucionalidad y la primacía del orden constitucional. Quiero detenerme 
aquí para observar que la tarea del poder judicial, desde el juzgado de 
paz - refugio y remedio de la búsqueda cotidiana de amparo judicial, 
- hasta los más elevados tribunales, es crucial para la instauración y el 
mantenimiento de la paz social. 

Como sabemos, las guerras entre familias o clanes registradas en la an-
tigüedad, y aún la lucha física - no pocas veces a muerte - entre perso-
nas particulares, han ido desapareciendo suplantadas por un remedio 
social y herramienta indispensable para el desarrollo humano en comu-
nidad: el derecho y su consecuencia: su aplicación para la solución de 
las disputas, por una autoridad instituida con poderes para ello. Hoy 
en día ese poder, el jurisdiccional, viene dado e instituido como conse-
cuencia de la voluntad y el mandato del pueblo constituyente. 

Y, a pesar de que  la economía es una disciplina de la que no tengo más 
conocimiento que el básico que adquirí tanto en la educación secunda-
ria como en la terciaria, y en el ejercicio de mi profesión de abogado, 
puedo afirmar sin temor que la paz social es indispensable para el desa-
rrollo de políticas económicas favorables y beneficiosas que permitan 
a la población no solo mejorar su presente sino vislumbrar un futuro de 
elevación permanente en sus estándares de vida.

Fuera de esa función general y amplia que toca al Poder Judicial como 
generador de un entorno con paz social que -así- es propicio para el 
desarrollo econó-
mico, cabe al Poder 
Judicial, específica-
mente a través de la 
Sala Constitucional 
de la Corte Suprema 
de Justicia, un papel 
preponderante en 
la consolidación del 
Estado (Social) de 
Derecho en un siste-
ma en el que la ley 
impere y se aplique, 
a gobernantes y go-
bernados, sin privi-
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legios a particulares o gobernantes, en resumen, un clima de seguridad 
jurídica. 

Por imperio constitucional, el Poder Judicial es custodio e intérprete 
de la Constitución Nacional, obligado y con atribución de cumplirla y 
hacerla cumplir, teniendo competencia exclusiva y excluyente para co-
nocer y emitir decisiones en cuestiones contenciosas, es decir EN CON-
TIENDAS, que son las confrontaciones, luchas o discusiones de derecho.

El ejercicio del Gobierno, por el Poder Judicial a través de la Sala Cons-
titucional de la Corte Suprema de Justicia, viene dado por facultades 
exclusivas puestas sobre ella a la que cabe la ardua, delicada y no pocas 
veces complicada tarea de realizar el CONTROL DE CONSTITUCIONA-
LIDAD, control que sirve claramente como contrapeso ante el ejercicio 
de actos de gobierno que exceden el marco constitucional, a veces ge-
nerados por el Poder Ejecutivo, otras por el Poder Legislativo. 

Un destacado profesor de derecho constitucional decía que el control 
constitucional era como la cera que untó Odiseo en los oídos de sus 
marineros para que éstos no se dejen desviar por los cantos de las si-
renas. Así, la Sala Constitucional, con INDEPENDENCIA y sin dejarse 
llevar por ideas que pudieran parecer mayoritarias, hace prevalecer a 
LA CONSTITUCIÓN frente a quienes pretendan sobrepasar la voluntad 
del constituyente por medios indebidos.

Pero volviendo a la cuestión del control constitucional como atribución 
del poder judicial, en el sistema jurídico constituido en nuestra Repúbli-
ca, éste es realizado en modo concentrado por la Sala Constitucional de 
la Corte Suprema de Justicia exclusivamente.

En efecto, dice nuestra constitución, en su artículo 260 que es atribu-
ción de la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia  el cono-
cer y resolver sobre la inconstitucionalidad de los actos normativos y 
otros instrumentos, como así también sobre las sentencias definitivas o 
interlocutorias, declarando - en caso de encontrarlas inconstitucionales 
-  la inaplicabilidad de los primeros, y la nulidad de las últimas. 
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Talvez el entusiasmo y el espíritu participativo impulse a muchos a sos-
tener que la atribución no es exclusiva de la Sala Constitucional, abo-
gando por un control difuso. Pero lo cierto y concreto es que la exclusi-
vidad de atribución que en ella recae proviene del texto constitucional 
que además prohíbe que una autoridad asuma atribuciones de otra.

Con vuestro permiso me permito hacer una breve digresión: controlar 
(en el sentido de contrastar) la constitucionalidad de un acto lo hace 
desde el poblador particular del territorio, hasta la Sala Constitucional 
de la Corte que integro, pero la forma y sobre todos los efectos de ese 
“control”, son diversos en cada caso específico. Así, un poblador, tras 
sopesar su derecho y el acto de autoridad que le afecta, lo controla y 
así puede concluir que trasgrede la norma constitucional, ejerciendo 
entonces las acciones legales de protección que le asisten. 

El “control” del particular de esa manera tiene por efecto el ejercicio de 
la acción. Por otra parte, si un Juez - en una contienda - se halla ante 
la pretensión de la aplicación de una ley que en su apreciación podría 
vulnerar la constitución, realiza la CONSULTA, poniendo en manos de 
la sala constitucional la decisión. Es decir el CONTROL que hace la Sala 
Constitucional de manera exclusiva tiene el efecto, como dijimos, de 
privar de eficacia al acto con respecto al particular afectado. 

Cabe destacar que la Sala Constitucional de la Corte no está instituida 
por ley, sino que es la única que viene establecida por la misma consti-
tución, que en su artículo 258 dice que la Corte se organizará en salas 
de las cuales una será la constitucional.

En concordancia con su institución, del mismo origen son sus atribucio-
nes exclusivas en cuanto a la realización del control constitucional. Una 
Constitución moderna como la nuestra ya no es solo un reglamento de 
gobierno, sino que contiene una base axiológica fundada en el respeto 
de la dignidad humana, que a más de reglamentar el gobierno, con-
sagra derechos fundamentales individuales y colectivos, estipulando 
garantías para proteger su vigencia. Es así un parapeto ante cualquier 
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pretensión autoritaria que pueda darse por medio del abuso de poder 
que no siempre es perceptible.

Mantener su vigencia es la mayor tarea del poder Judicial en el ejercicio 
de gobierno que le toca. Vieja es la discusión acerca de si la Economía 
determina a la Política o la relación se da en sentido contrario. Más allá 
de quien tenga razón, creo que es innegable que el desarrollo econó-
mico no puede darse sin reglas claras, que a más de ser claras tengan 
vigencia y que a más de ser vigentes sean generales. Los privilegios por 
fuera de las previsiones constitucionales solo distorsionan y enrarecen 
el medioambiente económico, contrariando la libre competencia que 
garantiza la constitución.

De allí que garantizar la vigencia del ESTADO SOCIAL DE DERECHO, 
es una tarea que incide en la economía. Siendo conscientes de esa in-
cidencia, quienes conformamos el Poder Judicial hacemos el mayor es-
fuerzo posible por ejercer el gobierno en nuestra área específica, con 
la vigencia constante de los valores que nos hemos impuesto, todo a 
través de la ejecución de los ejes transversales de nuestro propio plan 
estratégico en vigencia.

De tal modo, dentro del sistema de “…separación, equilibrio, coordi-
nación y recíproco control…” en el que gobernamos los tres poderes 
del Estado, el Judicial se constituye en contribuyente a la creación de 
un clima de inversión. Importante es, para que cumplamos esa misión 
particular, que se nos someta al escrutinio constante del control ciuda-
dano pero que se respete irrestrictamente la INDEPENDENCIA que a 
este Poder del Estado le es absolutamente necesaria para cumplir sus 
deberes a cabalidad.
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Beltrán Macchi Salín

INSTITUCIONES PARA EL DESARROLLO DE LOS PAÍSES

Las instituciones políticas requieren de una conversación y escucha 
mutua de lo público con lo privado, porque en la constitución de la 
definición de las reglas de convivencia es muy importante esa escucha 
mutua y esa construcción común.

Los poderes del Estado, los partidos pero también los sindicatos, los 
gremios empresariales, la sociedad civil, que en muchos países como 
el nuestro tienen poca posibilidad de participar e influir, nos falta ese 
impulso importante en este tema.

Como objetivos principales, por supuesto, mantener a la sociedad inte-
grada como un todo, pero yo diría básicamente “todos bajo la ley”, sería 
una expresión que puede resumir los objetivos de las instituciones políti-
cas, porque al estar todo bajo la ley, nos protegemos mutuamente y ca-
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minamos juntos hacia ese destino de nación que tenemos. Esa frase re-
sume estos objetivos que las instituciones políticas tienen en su devenir.

Quizás, rescatar lo positivo de nuestra historia, el proceso democrático, 
el buen desempeño, esto es como un repaso rápido, la reducción de la 
pobreza, una reducción importante en nuestra historia reciente. Una 
realidad nuestra, el crecimiento económico es volátil y dependemos de 
las materias primas y del clima. Mejoramos en el índice de Desarrollo 
Humano.

Un aspecto que nos desafía es el descreimiento de nuestras institu-
ciones, de los partidos, de la política, de los políticos, del gobierno y 
de otros actores que son privados también. Necesitamos generar esa 
confianza, que se da cuando todos actuamos dentro del marco de la 
ley. Hay demandas insatisfechas de la sociedad que salieron en estos 
últimos tiempos mucho más fuertes: el transporte, la salud, lo vimos 
en la pandemia, la seguridad, los ciudadanos tienen todos los días este 
desafío, la educación, la vivienda, etc. Consideré poco o nulo, el avance 
en reformas y en realidad debo corregir ese término. Empresas públicas 
ineficientes o deficitarias, esa es una regla muy general.
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Un Estado centralizado y poco coordinado, dentro del mismo Estado  
existe poca coordinación de las políticas públicas, poca coordinación en-
tre Poderes, esto no es menor, necesitamos que los tres poderes dialo-
guen y se escuchen mutuamente. Poca coordinación entre instituciones, 
poca coordinación entre los gobiernos centrales, regionales y locales, 
burocracia ineficiente y poco moderna, caracterizada por la necesidad 
de incorporar tecnología para ayudar en ese proceso de modernización 
y de respuesta a los servicios que presta el Estado a la ciudadanía. 

Debilidad en el combate a la corrupción, crimen organizado, impunidad, 
son realidades que vemos y tenemos en la mano todos los días. Insti-
tuciones que no cumplen su rol o tienen rol duplicado, hay una necesi-
dad de reorganizar el Estado en este sentido. Necesidad de mejorar las 
compras públicas, tenemos la ley que está en proceso de implementar-
se. Necesidad de mejorar el gasto público para favorecer las inversiones 
públicas necesarias para el desarrollo del país. Necesidad de introducir 
tecnología al gobierno digital, mucho más agresivamente de lo que es-
tamos haciendo. 
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Leyes que muchas veces no responden a las necesidades y planes y no 
pueden aplicarse por imposibilidad práctica. Esta es una necesidad tam-
bién de coordinación entre los Poderes del Estado, y entre los Poderes 
del Estado y la ciudadanía. Muchas veces estas leyes no reciben la con-
trapartida de quienes son afectados, por las leyes. De manera que la ley 
finalmente resulte en algo que pueda ser implementado, y que forme 
parte de un plan de acción posterior porque sabemos que las leyes por 
sí no solucionan los problemas. Hay que implementarlas, y hay que im-
plementarlas bien.

Tenemos varios órganos de control que no cumplen su tarea, sin recur-
so pero a veces hasta con recursos no cumplen su tarea. Leyes que son 
aprobadas sin escuchar y tomar la opinión de los actores relevantes, y 
un riesgo de sobre regulación, porque en algún momento evaluábamos 
a nuestros parlamentarios por la cantidad de leyes, etc., por su actividad 
parlamentaria. Muchas veces no importa la cantidad, sino la calidad. 

Hoy la prioridad sigue siendo la gobernabilidad política, la paz social es 
una necesidad, hay urgencias que están ahí, en: salud, transporte seguri-
dad, narcotráfico, el micro-tráfico, el consumo, la corrupción, la impuni-
dad, la educación, la necesidad de instalar los valores devuelta a nuestra 
sociedad, la ciudada-
nía digital, etc. 

A corto plazo, recu-
perar nuestros indi-
cadores macroeco-
nómicos, el control 
del gasto, la calidad 
del gasto, la inversión, 
infraestructura, inte-
gración al mundo, y 
por supuesto dentro 
de la región, que para 
nosotros sigue siendo 
muy importante. 
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La expresión “Cazar fuera del Zoológico”, se refiere a la informalidad 

que es uno de nuestros problemas, con 40% de la economía funcionan-

do en la informalidad. Tenemos un desafío muy importante de que esta 

economía funcione primero dentro de la ley, y segundo que cumpla con 

los compromisos que tiene que cumplir la sociedad para ser formal, 

porque hay que visibilizarlos, lo informal no existe. 

Hay un desafío muy importante: en el registro público, en el INDERT: 

antes que seguir dando tierras tiene que terminar de entregar títulos de 

propiedad, y hacer propietarios a los que hoy son ocupantes de inmue-

bles. Hay una tarea muy importante en convertir, hacer visible a estos 

propietarios. Otra tarea muy importante es, instalar los conceptos de 

identidad digital y de llevar la conectividad a todo el país. La conectivi-

dad las escuelas en el país y es lamentable que no podamos conectar a 

internet a las escuelas de todo el país a estas alturas del siglo. 

La Seguridad Social para todos es un desafío, hacerlos aportantes al 

FISCO, el acceso a la tecnología. Hoy es un gran aliado la tecnología 

para lograr la inclusión social. Esto hay que aprender de las telefónicas, 

que instalaron los servicios que sean rápidos, fácil y al alcance de todos, 

y la condición tiene que ser que sea barata.  La formalidad tiene que 

reunir estos requisitos para que el ciudadano vea el beneficio de actuar 

en la formalidad, por supuesto, la inclusión y la educación financiera 

tiene que formar parte de estas tareas para reducir la informalidad.

En el mediano y largo plazo se hizo un gran esfuerzo en el Plan Nacio-

nal de Desarrollo. Ese plan tiene que formar parte del ADN de todos los 

paraguayos, no solamente en el sector público pero en el Estado tiene 

que estar presente, no solamente en el Ejecutivo, sino en el legislativo, 

en el judicial. Tienen que estar reflejadas las necesidades regionales y 
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locales en ese plan, para que podamos apuntar todo a un mismo sen-

tido. Esta es una gran tarea pendiente, hoy pareciera que nuestros go-

biernos regionales y locales actúan en forma absolutamente descoordi-

nada en muchos temas, y es necesario un mayor protagonismo de esos 

gobiernos porque están más cerca de la gente, y son necesarios para la 

eficiencia del Estado.

De alguna manera tenemos que lograr que el Plan Nacional de Desarro-

llo sea adoptado en todas las gobernaciones, en todos los municipios 

de la República y que estén adecuados a sus necesidades locales. Ésos 

son los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo. 

Hay algunos temas transversales que están en el Plan Nacional de De-

sarrollo pero aquí hay que agregar algo, que es motivo de muchas con-

versaciones y creo que es la base para que logremos esto. La posibili-

dad de que Paraguay logre su grado de inversión y tiene que ver esto 

la integridad es parte de la economía, la integridad es parte de lo que 

genera los mejores resultados para la gente, genera riqueza, no es un 

deseo inalcanzable. Si la sociedad toda es educada en valores y adopta 

principios que podamos compartir, y lograr esto de una sociedad que 

funcione sobre la base de estos valores y principios, vamos a tener la 

posibilidad de aspirar a un futuro mejor y a un bienestar mayor para 

nuestra ciudadanía. Esto es válido para la actividad privada, para la ac-

tividad pública, para la actividad ciudadana, para la actividad de los tres 

niveles del Estado.

Para los tres Poderes del Estado, un plan de reordenamiento de las 

instituciones del Estado es algo necesario pero a veces las reformas 

apuntan solo al Ejecutivo, no así a los demás Poderes. Hay reformas 

que se tienen que hacer no solo el ejecutivo, sino el judicial, y nadie va 

a ser lo que desde adentro hay que hacer, nadie lo va a hacer desde 
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afuera. El propio Poder Judicial que tiene que escuchar a la sociedad, 

y recoger estas inquietudes, e ir adaptando su actuar, para darle ma-

yor eficiencia al funcionamiento de la sociedad. El Poder Legislativo es 

muy importante porque ellos son los hacedores de estas leyes, tenemos 

leyes que son inaplicables en la práctica, o que finalmente terminan 

distorsionados y no logran su objetivo. Con este deseo, que logremos 

funcionar como una sociedad integrada e íntegra, y caminemos hacia 

mayor bienestar.



El 26 de abril del año 1973, hace 50 años la República del Paraguay y 

la República Federativa del Brasil firmaron el tratado de Itaipú para 

el aprovechamiento hidroeléctrico de los recursos hidráulicos del Río 

Paraná. Su origen fue la solución a la complicada situación sobre los 

límites territoriales entre Paraguay y Brasil, y este acuerdo sentó las 

bases para la construcción de la central hidroeléctrica más grande del 

mundo. Gracias a esta alianza, Itaipú se convirtió en un ejemplar mode-

lo de solidaridad y cooperación para promover el progreso de las dos 

naciones.

Itaipú es la mayor generadora de energía limpia y renovable del plane-

ta, produciendo más de 2.910 millones de GWh desde el inicio de sus 

operaciones en 1984 hasta el año 2022. La hidroeléctrica cuenta con 

20 unidades generadoras con una potencia instalada de 14.000 MW. 

En el año 2022 en la central hidroeléctrica se obtuvo el máximo apro-

vechamiento del recurso hídrico, suministró al Paraguay 16.965 GWh 

de energía eléctrica (Informe mensual de la Margen Derecha de la En-

tidad). La usina se encargó de suministrar el 86,40% de toda la energía 

eléctrica que consumió Paraguay, y el 8,72% de todo lo que utilizó Bra-

sil. En el 2016, produjo un total de 103.098.366 MWh, lo que constituye 

un hito histórico y su mayor producción anual desde 1984.

La renegociación del Anexo C es clave tanto para Paraguay como para 

Brasil. Por este motivo, este panel cuenta con expertos nacionales e 

internacionales que nos darán sus opiniones desde diferentes perspec-

tivas.

Itaipú Binacional
PASADO, PRESENTE Y FUTURO.
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ITAIPÚ, Intereses e Integración

Christine Folch
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Christine Folch

ITAIPÚ, INTERESES E INTEGRACIÓN

En mi ponencia voy a presentar dos perspectivas. Paraguay es un país 
de paradojas, posee una estación de tren hermosísima en la Plaza Uru-
guaya, y no tiene tren. Tiene una política energética aprobada por de-
creto en el año 2016, por el Presidente del país, que no ha tenido mucho 
seguimiento. Tiene tres represas hidroeléctricas que proveen 100% de 
su electricidad. ¿Cuántos países en el mundo tienen lo mismo? Sola-
mente unos más: Paraguay es básicamente único, pero uno se pregunta 
¿Para qué usamos la energía? ¿Para qué usamos la electricidad? Esa 
pregunta es extraña dentro de un contexto de abundancia, dentro de 
la escasez se entiende, pero ustedes tienen tanto, y a veces, surge este 
tipo de pregunta.

Al intentar de contestar la pregunta: ¿La energía, para qué la usamos? 
El argumento que quiero plantear hoy – voy a empezar con el final – que 
es nuestra sugerencia basada en investigación en Paraguay, en Itaipú y 
su complejidad, lo que debe que hacer Paraguay es cambiar el interés 
en Itaipú, de renta a crecimiento. 



161SEGUNDO CONGRESO PARAGUAYO DE

Investigadores, Productores y Hacedores de Políticas Económicas

Instituciones para el desarrollo de los países

¿Y cómo? Usando la electricidad para desarrollar las fuerzas produc-
tivas del país, esa es la conclusión. Ahora quiero desarrollar esa con-
clusión, iniciando con unos datos sobre Itaipú. Primero, es la represa 
número uno en el mundo, en términos de producción. Tiene una capa-
cidad instalada de 14 mil megavatios, lo cual es importante. Itaipú es 
proveedora entre el 12 y 19% de la electricidad en Brasil, así como el 88% 
en Paraguay.

Sin embargo, Paraguay cede la gran mayoría de su producción de Itaipú 
a Brasil, debido a una demanda interna insuficiente. En ese sentido, ese 
88% mencionado, no es realmente, la mitad paraguaya de Itaipú. Sino 
esa mitad paraguaya de Itaipú, podría corresponder para años de abun-
dante lluvia – y Paraguay no ha tenido en últimos años una abundante 
lluvia.

Este año parece que va a ser diferente, Itaipú puede proveer, puede 
abastecer las necesidades de Paraguay un total de casi tres veces. Los 
ingenieros están viendo el crecimiento de consumo de energía eléctrica 
en Paraguay, por lo que se estima que el superávit eléctrico paraguayo 
termine entre dentro del periodo de 2030-2035, por lo que tendríamos 
un tiempo limitado de ese superávit. Lo anteriormente señalado, no 
significa que la electricidad desaparezca, sino que el excedente va a 
terminar, debido a que Paraguay va a consumir todo ese excedente. 

No quiero ir solamente en los detalles de Itaipú. El año 2023 es un pun-
to de inflexión, pero más allá, se debe abordar a Itaipú como un punto 
de inflexión para el país. Existe la necesidad de abordar los intereses 
nacionales en este país, de construir intereses nacionales, ¿cómo pode-
mos hacerlo? Hablando del pasado de Itaipú. Tenemos la oportunidad 
de mirar hacia atrás, ver lo que funcionó, lo que no funcionó y hablar 
del futuro. Lo primero que quiero señalar es la diferencia entre en los 
intereses brasileños y los intereses paraguayos en Itaipú. ¿Cuál fue el 
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resultado de esos intereses? Los intereses que tenemos son muy pro-
fundos, los cuales no cambian mucho. Las posiciones pueden cambiar 
dentro de las negociaciones sobre precios, acciones. Pero los intereses 
son más profundos, orientan decisiones. Si miramos al pasado de Itai-
pú, vemos que el interés de Brasil es claro en Itaipú, y no cambia entre 
partidos políticos, no cambia para Lula, no cambia para Bolsonaro. Ese 
interés, desde antes a la construcción de Itaipú era la energía: estaban, 
están y estarán enfocados en la electricidad para su consumo en indus-
trialización.

¿Cuál era el interés, el enfoque de Paraguay en Itaipú? Las rentas, el di-
nero que paga Brasil por la electricidad. ¿Qué ha logrado esa diferencia 
entre esos dos intereses? La industrialización de Brasil: trenes hechos 
en Brasil para el metro de Nueva York, Tramontina en nuestras casas en 

Paraguay. ¿En Para-
guay qué ha pasado? 
Un enfoque en renta, 
que pone en riesgo 
la educación en Para-
guay. Cuando hay se-
quía, junto con los pa-
gos de los cinco años 
los pagos, a los go-
biernos de Paraguay 
que reciben de Itaipú, 
bajaron más de 32%, 
casi un tercio menos 
renta energética. Eso 
es una vulnerabilidad. 
Por lo tanto, lo que 
planteamos es que 
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eso debe cambiar. En ese 
sentido, quiero presentar 
unos números que mues-
tran porqué hay que abo-
gar por la industrialización 
en Paraguay.

El siguiente cuadro mues-
tra las exportaciones de 
Paraguay al mundo. Como 
pueden observar, lo que 
exporta mayormente Pa-
raguay es soja, seguido 
por: electricidad, carne 
bovina, carne bovina con-
gelada, junto con los mer-
cados principales. 

En lo que se refiere a las 
importaciones, se puede 
observar una diversidad 
de complejidad en lo que importa Paraguay, y algo muy interesante, es 
que su socio principal es China continental, aunque Paraguay no tie-
ne relaciones diplomáticas con China. Estos resultados corresponden 
al “Observatory of economic complexity”, iniciado por Harvard y MIT, 
pero actualmente independiente. Esto es fascinante, se puede notar la 
diferencia así como la necesidad de cambiar lo que Paraguay hace in-
ternamente.

Otro cuadro fascinante nos presenta que por el mes de abril, 2023 la di-
ferencia dentro de la región, del promedio de las tarifas de Electricidad 
residencial e industrial. 
Como se puede obser-
var, a Paraguay le co-
rresponde la tarifa más 
baja. Entonces, ¿por 
qué en Paraguay no 
existen tantas indus-
trias, si es un tercio o 
un cuarto el precio de 
la electricidad indus-
trial de la región?

¿Cómo los intereses 
afectan a la indus-
trialización?

Creemos que no es 
una cuestión de inte-
rés o atención de afue-
ra, sino una cuestión 
de visión adentro.
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Se presentan unos ejemplos de empresas extranjeras que querían venir 
a Paraguay en los años 70 y 80, para instalar a industrias Electro inten-
sivas. La empresa americana Reynolds quiso venir en los 80 y propuso 
una inversión de 700 millones de dólares, en esa época, equivalentes a 
más de dos mil millones de dólares. Esa inversión no sucedió, ¿por qué? 

Quiero reflexionar sobre algo que fue mencionado antes que es la his-
toria de paz en la región, y como sabemos, Paraguay experimentó una 
guerra muy grande en el siglo XIX. Como consecuencia de esta guerra 
en el continente, muchas cosas fueron perdidas en esta guerra, no so-
lamente territorio, no solamente las vidas de la gente. Lo que se perdió 
fue una visión de largo plazo, un plan de desarrollo, una visión desarro-
llista nacional, que fue cortada con la guerra, y que el país ha luchado, 
ha peleado, y aún no ha recuperado.
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Félix Sosa

ACCIONES ENCARADAS POR LA ANDE PARA LA UTILIZACIÓN DE LA ENERGÍA 

EN TERRITORIO PARAGUAYO

Desde la ANDE, cumpliendo con la Misión Institucional, se pone a consi-
deración las acciones que está encarando el Paraguay con el fin de uti-
lizar su energía para el desarrollo en nuestro país, en el convencimiento 
de que el mayor beneficio para el Paraguay es la utilización de la ener-
gía limpia renovable, que se genera en abundancia, en las centrales hi-
droeléctricas. Primeramente, se puede observar en el siguiente gráfico 
que el crecimiento de consumo energía eléctrica en Paraguay es muy 
significativo. En los últimos diez años el crecimiento de energía requeri-
da fue del 5,8% en promedio, siendo el crecimiento más importante de 
la región, por tal motivo hoy en día se alcanza una demanda máxima 
de 4.270 megavatios de potencia, 13% superior al registrado en el 2021.

¿Y qué tenemos en Paraguay? En total, se registra una potencia insta-
lada de 8.760 megavatios, denominada potencia nominal, de los cuales 
la demanda máxima llegó en diciembre del año pasado a 4.270 mega-
vatios, es decir se llegó al 49% de la potencia instalada existente hoy en 
día de lo que corresponde a Paraguay. Cabe destacar que la producción 
de energía depende de las condiciones climatológicas, es decir depen-
de del agua, y a la fecha todavía se tiene disponible alrededor del 65% 
aproximadamente.
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La ANDE se encuentra en un proceso de actualización del Plan Maestro 
de Obras, que se realiza cada dos años con un horizonte de diez años en 
Transmisión y Distribución, y también se incluye el Plan de Generación por 
un periodo de veinte años. Si se considera las proyecciones de la demanda 
máxima de potencia del nuevo estudio de mercado para el periodo 2022-
2042, que se observa en el gráfico, en promedio, a partir del año 2032-
2033, ya se requerirá de nuevas fuentes de generación, que dependerá 
principalmente del nivel del crecimiento del PIB per cápita del Paraguay.
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En materia  de energía, como inicialmente se mencionó, todavía se tie-
ne una mayor disponibilidad, es decir, la potencia es uno de los proble-
mas más cercanos, entonces se requiere comenzar a construir nuevas 
fuentes de generación a los efectos de evitar inconvenientes de aquí a 
8 o 10 años.

En el año 1968 cuando entró en operación la central hidroeléctrica Aca-
ray, ya se disponía de una potencia instalada diez veces mayor a la 
demanda de Paraguay, y entró en operación con una potencia de 90 
megavatios, siendo que el Paraguay en esa época tenía una deman-
da de 10 megavatios, entonces, prácticamente se tenía una potencia 
instalada 10 veces más que la demanda. Después ocurrió la entrada 
en operación de Itaipú, posteriormente Yacyretá, y así sucesivamente, 
pero lastimosamente no se invirtió suficiente en líneas de transmisión y 
en distribución, para suministrar un servicio de la calidad a la población 
y disponibilizar potencia y energía en todos los rincones del país, para 
crear las condiciones de industrialización y en consecuencia, el desarro-
llo económico y social del Paraguay. 

Como se había mencionado, con el pago total de la deuda de ITAI-
PU Binacional, Paraguay tiene una segunda oportunidad para poder 
industrializar el país, con infraestructuras adecuadas en transmisión, en 
distribución y con una tarifa competitiva. Seguramente existen otras 
acciones necesarias, pero principalmente si no se cuenta con líneas de 
transmisión adecuadas ni la calidad del servicio, no se podrá instalar 
una industria competitiva en Paraguay. 

Por eso, desde la ANDE se están realizando inversiones en obras de 
infraestructura eléctrica para  la ejecución de las obras previstas en el 
Plan Maestro. En los últimos tres años se ha llegado a invertir más de 
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300 millones de dólares anuales, en promedio, y eso tiene que conti-
nuar, inclusive aumentar, según las necesidades del Plan Maestro que 
está vigente hasta el año 2030.  

Una de las obras emblemáticas es la Subestación de Yguazú, que está 
en proceso de conclusión. En la primera quincena de julio entraría en 
servicio, representando un hito histórico para nuestro país ya que por 
primera vez en la historia se tendrá la posibilidad de retirar el 100% 
de la potencia que corresponde al Paraguay desde ITAIPU Binacional, 
para que utilizando toda la energía eléctrica, se impulse el desarrollo de 
nuestro país. 

En el siguiente gráfico se puede observar que actualmente con las lí-
neas existentes, solamente se puede retirar 4.465 megavatios de po-
tencia, y con la entra-
da en operación de la 
Subestación Yguazú 
500 kV, más las dos 
líneas de transmisión 
de 500 kV desde 
ITAIPU hasta Yguazú, 
se podrá retirar más 
de la potencia que 
nos corresponde, es 
decir, la capacidad de 
las líneas va a llegar 
a 8.895 megavatios 
de potencia, siendo la 
potencia que nos co-
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rresponde en ITAIPU de 7.000 megavatios, lo cual posibilitará la insta-
lación de industrias en Paraguay que podrán utilizar la energía eléctrica 
disponible para la generación de mano de obra y consecuentemente, 
el desarrollo económico del país, ya que con la puesta en servicio de la 
Subestación Yguazú, ya no sería un problema o un impedimento la falta 
de infraestructura eléctrica, por lo menos hasta Yguazú.

Es importante mencionar que en una reunión realizada tiempo atrás en la 
Comisión de Obras del Congreso Nacional, la ANDE defendió un présta-
mo de 126 millones de dólares, 75 millones de dólares de KFW de Alema-
nia y 45 millones de dólares de FONPLATA, con una contrapartida de 6 
millones de dólares de la ANDE, para construir la segunda línea de trans-
misión de 220.000 Voltios para la zona del Chaco paraguayo, donde hoy 
en día existe una única línea que ya llegó a su capacidad nominal, por lo 
cual se tiene una carga reprimida de 50 megavatios aproximadamente. 
Esta obra es fundamental para no interrumpir el desarrollo del Chaco 
paraguayo, donde principalmente se utiliza la energía eléctrica para el 
sistema de regadío en el Chaco paraguayo. 

A continuación, se puede observar el mapa eléctrico del año 2021, y el 
mapa eléctrico del año 2030, es decir, la ANDE sabe exactamente qué es 
lo que tiene que hacer para poder acompañar el crecimiento de consumo 
de energía eléctrica en Paraguay, que incluye ejecutar todas las obras 
rezagadas para que realmente se pueda utilizar toda la energía eléctrica 
disponible, para el desarrollo del Paraguay.

Por otro lado, teniendo en cuenta que en diez años más aproximadamen-
te se podría presentar problemas en la generación. La ANDE, por primera 
vez en su historia institucional, incluyó en el Plan Maestro de Obras, el 
plan de generación con un horizonte de veinte años. Fue una discusión 
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muy interesante 
con los colegas de 
la ANDE, porque 
era mucho más fá-
cil introducir una 
planta térmica, 
pero con el fin de 
mantener  el sello 
del único país en 
la región en que 
la fuente de gene-
ración de energía 
eléctrica siga sien-
do limpia y reno-
vable,  se incluyó 
en la planificación, 
la construcción de 
plantas solares, banco de baterías, pequeñas centrales hidroeléctricas, a 
los efectos de aumentar la capacidad de generación en Paraguay, y evi-
tar inconvenientes a mediano plazo en cuanto a la generación se refiere.

La necesidad de inversión hasta el año 2030 es de 6.500 millones de 
dólares, de los cuales aproximadamente el 35% ya cuenta con financia-
miento y el resto se encuentra en la búsqueda y gestión de financiamien-
to, para ejecutar las obras previstas hasta el año 2030, incluyendo obras 
de generación hasta el año 2040. La necesidad de inversión hasta el año 
2040 es de 8.900 millones de dólares, es decir, necesariamente se deben 
realizar estas inversiones para poder usar toda la  energía para el desa-
rrollo del país.
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La ANDE se encuen-
tra actualmente tra-
bajando en una legis-
lación para promover 
la generación con 
fuentes renovables no 
convencionales, prin-
cipalmente energía 
solar y otro tipo de 
fuente de generación, 
donde se contemplan 
cuatro figuras: 

- Autogenerador, donde cada hogar o cada instalación puede gene-
rar su propia energía y los excedentes pueda inyectar a la red de la 
ANDE.

- Cogenerador, el caso de una industria que pueda generar dentro de 
su proceso industrial, y los excedentes pueda vender a la ANDE.

- Generador, donde en base a esa necesidad del plan maestro la ANDE 
pueda licitar y el sector privado pueda invertir y vender energía a la 
ANDE para poder distribuir a los clientes finales. 

- Exportador, considerando que es fundamental la integración energé-
tica regional, entonces es importante tener una figura de exportador 
para que el sector privado pueda invertir en Paraguay y si consigue 
mercado en la región pueda utilizar la red de la ANDE para el trans-
porte, pagando un peaje, y de esa manera exportar energía eléctrica. 

Y por último, cabe mencionar que la tarifa del Paraguay de energía eléc-
trica es la más competitiva de la región. El gran desafío es encontrar 
el equilibrio, porque es una tarifa realmente insuficiente para ejecutar 

todas las obras pre-
vistas en el Plan 
Maestro. Una de 
las decisiones que 
debe tomarse es 
si ese ingreso adi-
cional que ITAIPU 
está teniendo ac-
tualmente, pueda 
destinarse para la 
ejecución de todas 
las obras previstas 
en el Plan Maestro 
de la ANDE o de lo 
contrario, reajustar 
la tarifa. 
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César Barreto

REVISIÓN DEL ANEXO C DE ITAIPÚ, UNA PERSPECTIVA ECONÓMICA

El Anexo C del Tratado de Itaipú, es un tema muy importante para nues-
tro país y el cual tiene varios puntos de vista. Como sabemos vence el 
plazo mínimo para su revisión, y es el documento que determina cómo 
se fija la tarifa y cómo se comercializa la energía que produce la Itaipú. 
Hoy se habló mucho sobre seguridad jurídica, este Anexo estipula cla-
ramente que puede ser revisado recién 50 años después de su entrada 
en vigencia, plazo que se cumple este año por lo que se va a comenzar 
su revisión. Este plazo lo exigieron los financiadores del proyecto, pues 
querían asegurarse de que las reglas estén claras para generar los re-
cursos para repagar el costo del proyecto. 

Itaipú este año termino de pagar la deuda, y se reduce el costo de ener-
gía en 60%, equivalente a 2.000 millones de dólares al año. Paraguay va 
a seguir teniendo excedentes por algún tiempo más, tanto de potencia 
hasta el año 2030 aproximadamente, como de energía hasta el año 
2040 aproximadamente. 

¿Qué opciones tenemos hoy respecto a este tema? 

El anexo C de Itaipú lo hicieron seguramente algunos colegas econo-
mistas expertos en cómo financiar proyectos de gran envergadura en 
una sociedad entre dos países. Lo diseñaron como un centro de costos 
que asegure estrictamente el pago de todos los costos y el pago de 
toda la deuda en el tiempo que ellos consideraron razonable, que era 
efectivamente de 50 años. Tiene implícito un modelo de centro de cos-
tos, no es como una empresa privada que produce algo, va al mercado 
y lo vende al mejor postor y trata de generar la mayor ganancia posible. 

Entonces me pregunto ¿en este nuevo escenario de una Itaipú sin deu-
das, queremos mantener este modelo de centro de costos o quere-
mos convertir Itaipú en una empresa que busca maximizar ganancias 
y busque toda la energía generada al precio de mercado en el Brasil 
y en Paraguay y distribuya sus ganancias a sus propietarios, el Estado 
Paraguayo y el Estado Brasileño? Esta opción en particular me gusta 
porque creo más en la transparencia que implica operar en mercados 
competitivos y que los precios se fijen en base a puja o subastas entre 
oferta y demanda, esto refleja normalmente el precio que creemos lo 
economistas que es el valor justo, el precio de mercado. 

Pero esto no es tan sencillo. ¿Queremos actuar como propietario de la 
energía o como consumidores de la energía? Como propietarios que-
remos maximizar ganancias y como consumidores queremos minimizar 
costos. Aquí se nos mezclan ambas cosas, porque el Estado paraguayo 
y el Estado brasileño son los dueños de esta energía y al mismo tiempo 
los ciudadanos de ambos países son los consumidores de la energía. 

Las opciones están abiertas, ya que se puede revisar el anexo y mante-
ner el modelo o cambiar el modelo económico de la entidad. Desde mi 
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punto de vista y en base a todo lo que he analizado en estos años, lo 
óptimo para Paraguay es que busquemos maximizar el precio y que la 
Itaipú venda su energía al precio máximo posible y con eso generar la 
mayor ganancia posible para distribuir a sus propietarios.

¿Por qué digo esto? Porque la tarifa hoy en día de nuestro país ya es la 
más baja de toda la región, por ende nuestro problema no es de tarifa 
baja, no es que la energía paraguaya es cara y que eso nos limita el 
desarrollo industrial o el crecimiento económico. El problema es que la 
energía barata no es una condición suficiente para impulsar el desarro-
llo, es una condición necesaria pero no suficiente. 

Tenemos otras debilidades que son mucho más importantes y mucho más 
limitantes para nosotros: déficit en infraestructura, en conectividad y en 
logística, también  limitantes fuertes en educación que afectan la competi-
tividad del país el cual nos impide ser fuertes en el sector industrial. 

Una pequeña digresión respecto a la energía y el desarrollo industrial. 
He sido un defensor del proyecto de Río Tinto Alcan, porque creía que 
esa era una de las pocas cosas el cual podíamos hacer a pesar de estos 
déficits en competitividad porque uno de los insumos principales de la 
industria procesadora de aluminio es la energía, y había una empresa 
de primer nivel interesada en realizar el proyecto a pesar de todos los 
déficits en infraestructura. Los precios de energía que hacía viable su 
proyecto eran compatibles con la tarifa que nosotros teníamos, ellos 
necesitaban tarifas alrededor entre 35 y 40 dólares el megavatio/hora. 
La empresa Rio Tinto desistió después de tres de años intentando ins-
talarse en Paraguay, porque por alguna razón no hubo acuerdo con las 
autoridades del país de aquella época. Hoy, en el 2023, este proyecto 
hubiera estado en pleno funcionamiento con un impacto, según las es-
timaciones en aquella época, entre 15.000 y 25.000 empleos en toda 
la cadena, similar a lo que hoy se estima más o menos que tendría el 
proyecto PARACEL en el tema celulosa. 

También hay una oportunidad muy importante para desarrollar energías 
renovables. Como mencionamos antes, el excedente durará poco tiem-
po y vamos a necesitar energía, si es que no podemos desarrollar ener-
gía renovable nos vamos a convertir en importador de energía, es decir, 
vamos a terminar comprando energía de Brasil dentro de 10 años y no 
vendiendo energía. Esto hay que tenerlo presente, para que las condi-
ciones que se acuerden sean válidas para que cada uno pueda vender 
su  excedente. Creo que no puede ser un trato de un lado y otro trato 
del otro lado, por eso serían preferibles los precios de mercado, porque 
son válidos y transparentes para ambos lados. Pero lo óptimo sería de-
sarrollar energía renovable.  Debemos de crear condiciones para que el 
sector privado pueda invertir y desarrollar energías renovables, ya que 
la capacidad de inversión de la ANDE, por sí sola, no va a ser suficiente. 
Para eso hay que modificar el marco regulatorio y crear las condiciones 
para que el sector privado pueda invertir con seguridad jurídica.

Por todas estas consideraciones, en la revisión del anexo C, para mí lo 
más importante es que podamos sacar la mayor renta energética posi-

Tenemos otras debili-
dades que son mucho 
más importantes y 
mucho más limitantes 
para nosotros: déficit 
en infraestructura, en 
conectividad y en lo-
gística, también  limi-
tantes fuertes en edu-
cación que afectan la 
competitividad del 
país el cual nos impide 
ser fuertes en el sector 
industrial. 
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ble en la tarifa para invertir ese dinero en la infraestructura que nos hace 
falta para que efectivamente esa energía podamos usarla en impulsar 
el desarrollo industrial. No creo que instalando minerías de criptomone-
das vayamos a cambiar la historia del desarrollo del Paraguay, porque 
el impacto ampliado de eso es mínimo, ya que solo requieren espacio 
para instalar una gran cantidad de servidores y capacidad de procesa-
miento que consumen energía intensivamente y nada más. Ese no es un 
modelo válido para Paraguay. 

Fíjense en el cuadro precedente que Paraguay ya cuenta con la tari-
fa más baja en toda la región para los consumidores. En el siguiente 
gráfico vemos también el resultado de un modelo de simulación que 

proyecta el crecimiento 
del consumo interno y 
la evolución de los ex-
cedentes de potencia y 
energía en Itaipú. En el 
2030 estaríamos supe-
rando el uso del 80% de 
la potencia disponible 
en Itaipú para nuestro 
país y debemos de tener 
opciones de fuentes de 
energía en especial para 
las horas pico. Usar más 
del 80% de la capacidad 
sin opciones de genera-
ción sería muy riesgoso, 
va a ser un problema no 
tener capacidad adicio-
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nal en ese momento porque se tendría que aplicar racionamientos en el 
consumo en las horas pico.

En términos de energía, el excedente que tenemos en Itaipú dura un 
poco más de tiempo, hasta el 2040 aproximadamente. Pero esa energía 
estaría disponible solo en ciertas horas, y eso limita la posibilidad de 
comercializar.

Por otro lado, también hay restricciones. No podemos fijar la tarifa que 
queramos porque Brasil, nuestro socio condómino en Itaipú, hasta aho-
ra quiere bajar la tarifa y quiere mantener el modelo de centro de costos 
porque es el principal consumidor de la energía de Itaipú. Si la tarifa 
bajara al mínimo ellos, se apropian del 85% de la reducción de costos o 
la renta energética originada por la cancelación total de la deuda de la 
represa, porque consumen el 85% de la energía y eso no es equitativo. 
Los brasileños prefieren actuar como consumidores porque les convie-
ne. Lo óptimo sería encontrar una forma de distribuir los 2.000 millo-
nes de dólares lo más equitativamente posible, mitad a Brasil y mitad 
a Paraguay, pero eso ya no va a ser posible porque ya ocurrieron cosas 
en este período de transición hacia el nuevo Anexo C que lo hacen im-
posible. 

La otra limitante es que el costo efectivo de la tarifa de Itaipú para la 
ANDE, rondó más o menos en 28 dólares el MW/h en los últimos años. 
No podemos fijar una tarifa por encima de eso porque la ANDE tendría 
problemas financieros más serios de los que ya tiene de hecho, por lo 
que empeoraría su situación. O sea la tarifa de Itaipú que en términos 
de energía costaba en promedio alrededor de 43 dólares por MWh, 
para la ANDE realmente el costo era de USD 28 por MWh, gracias al 
uso preferente que tiene de la energía excedente que tiene la Itaipú. Es 
decir, 28 dólares por MWh es el tope que podemos fijar la tarifa porque 
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eso es lo que la ANDE puede pagar, si no va a tener problemas finan-
cieros muy serios. 

El otro tope es el precio de mercado mayorista de la energía en el mer-
cado brasileño, no vamos a poder fijar una tarifa mucho más alta de 
lo que hay en el lado brasileño, que es de 35 dólares más o menos. La 
energía solar y la energía eólica han bajado mucho sus costos, por más 
que no son energías estables de 24 horas, pero igual en hora pico sirve 
mucho la energía solar. Entonces los costos han bajado y ese es un tope 
para la tarifa que puede fijar Itaipú por la energía que comercializa. 

Lo óptimo versus lo posible 

Por lo tanto, debemos considerar lo óptimo dentro de lo posible, dadas 
las restricciones existentes y un nuevo Anexo C razonable para el nuevo 
escenario de la Itaipú y conveniente para los intereses de ambos países 
debería contener los siguientes puntos: 

- Mantener el modelo de centro de costos. Reducir parcialmente la ta-
rifa de Itaipú, que es algo que lo que ya se hizo. 

- Incorporar una Renta Energética en USD/MWh generado que se dis-
tribuya 50/50  para cada país, adicional a los conceptos ya previstos 
en el actual Anexo C.  Esta renta sería permanente, aunque puede ser 
revisado cada cierto período de tiempo (5 o 10 años) y corresponde-
rían a los Ministerios de Hacienda de cada país. Esta renta resulta de 
la diferencia de menor costo que tiene la Itaipú frente a otras fuentes 
de energía de estabilidad comparable por su alta eficiencia originada 
en las economías de escala y al caudal del Río Paraná. Desde un pun-
to de vista de tributación óptima, es más eficiente económicamente 
generar una renta originada en esta elevada eficiencia de Itaipú como 
una fuente de ingresos fiscales, ante los efectos que tendría incre-
mentar la presión tributaria a través de impuestos distorsivos como el 
IVA o el Impuesto a la Renta para generar los mismos ingresos fisca-
les. Nuestro sistema tributario tiene una presión baja y necesitamos 
más recursos, pero tocar los impuestos tendría un impacto mucho 
más negativo en la economía. Un resultado equivalente se obtendría 
incrementando el componente de Royalties del actual Anexo C, pero 
arrastraría los problemas de utilización que ya tienen estos recursos 
actualmente.

- Licitar la potencia excedente a plazos según la disponibilidad que pro-
yecte la ANDE, en el mercado mayorista brasileño, a precio mayorista 
que generará una renta transitoria (precio de venta menos la tarifa de 
Itaipú) mientras duren los excedentes, hasta el 2032-2034 aproxima-
damente. Este ingreso debería corresponder a la Ande y reemplazaría 
al actual mecanismo de compensación por cesión de energía.

Por último, hay una energía excedente, que es aquella que solo dura 
ciertas horas fuera de las horas pico, el cual vamos a tener por muchos 
años, pero cuyo valor es muy volátil, algunas veces valdrá algo y otra 
veces valdrá cero, pero podría ser una fuente de ingresos variables per-
manente y debería corresponder también a la ANDE.

La energía solar y la 
energía eólica han ba-
jado mucho sus cos-
tos, por más que no 
son energías estables 
de 24 horas, pero igual 
en hora pico sirve mu-
cho la energía solar. 
Entonces los costos 
han bajado y ese es un 
tope para la tarifa que 
puede fijar Itaipú por 
la energía que comer-
cializa.
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Director Financiero de Itaipú Binacional. Ex Viceminis-

tro de Tributación y docente universitario. Licenciado 

en Ciencias Contables; Abogado por la Universidad 

Nacional de Asunción; Máster Internacional en Admi-

nistración Tributaria y Hacienda Pública por la UNED 

de Madrid – España; Magíster en Hacienda Pública por 

la Facultad de Ciencias Económicas de la UNA - Pa-

raguay; Especialista Universitario en Administración 

Tributaria por el Instituto de Estudios Fiscales de Ma-

drid – España; Especialista en Hacienda Pública por el 

Centro de Estudios Fiscales del Paraguay.

Itaipú Binacional – Generalidades

Fabián Domínguez
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Fabián Domínguez

ITAIPÚ BINACIONAL – GENERALIDADES

Itaipú Binacional qué grande suena, y cuando hablamos de Itaipú real-
mente esto causa discusión en todos los estratos de la sociedad. A no-
sotros y a mí particularmente me sorprende cómo se opina permanente 
y recurrentemente de Itaipú binacional. Antes yo pensaba que la tribu-
tación era de lo que se hablaba permanentemente, pero me sorprendió 
que Itaipú le ha sacado protagonismo incluso a eso, en los últimos años 
y en todos los espacios noticiosos. En el diario no hay una sola semana 
en donde Itaipú binacional no sea tapa cuánto menos dos veces por 
semana, increíble pero es así, y está bien que sea así, está muy bien 
que discutamos y hay que recoger variables objetivas para discutir, y 
por eso es que este tipo de espacios es muy importante y hoy las dife-
rentes visiones que se presentaron aquí, y César dijo que tenemos opi-
niones contrapuestas pero tengo tanta coincidencia con él en muchas 
cosas. Pero es bueno también que disintamos porque sobre el disenso 
se construye. Itaipú, pasado presente y futuro, decía el título del panel. 
Quiero ir a Itaipú presente. Itaipú que probablemente es el activo estra-
tégico más importante que tiene el Paraguay hoy. 

Quiero presentar este pequeño cuadro que es básicamente lo que se 
estuvo conversando en función a lo que dijo la expositora Christine de 
una nueva oportunidad del Paraguay con la cancelación de la deuda 
por la construcción, cumpliéndose el cronograma en función a lo que 
establece el Anexo C que fue la planificación inicial.

Fuente: Itaipú Binacional
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Si estuviésemos en un partido de fútbol podríamos decir, la estrategia 

funcionó conforme lo señalado, si bien se lesionaron algunos futbolis-

tas durante el partido, pero terminamos con el resultado deseado al 

final del encuentro. No puedo decir ganamos el partido pero tampoco 

puedo decir perdimos el partido. Sin lugar a dudas, esto nos coloca hoy 

en una posición interesante para seguir pensando en un Itaipú a futuro 

con una usina totalmente amortizada. Si bien existe algún pasivo pero 

que ya no obedece a la deuda por construcción, y esto hace que con la 

construcción del modelo de negocio de Itaipú, como dijo César Barreto, 

que funciona al costo, hoy Itaipú tiene una estructura limpia en función 

a todo lo que se proyectó en base a la gran deuda por la construcción. 

¿Qué es lo que hicimos los dos países en Itaipú?, que dicho sea de paso 

Itaipú es un condominio indiviso, voy a hacer una pequeña puntualiza-

ción acá en base a todo lo que vengo escuchando permanentemente. 

No es “Renegociación” del Anexo C, es “Revisión” del Anexo C. Ojo, 

permanentemente en todos lados se dice renegociación y lo que esta-

blece el anexo C a los 50 años es una revisión que eventualmente pue-

de llevar una renegociación del tratado. Se puede haber renegociado 

siempre de hecho, se puede renegociar de aquí a futuro, pero conven-

gamos es revisión ante todo, entre comillas signo de admiración “Itaipú 

es 50% de Paraguay y 50% de Brasil”, Itaipú es 100% de Paraguay y 

Brasil, es un condominio indiviso, el producto de Itaipú sí es 50-50, sin 

lugar a dudas, pero Itaipú en sí como activo estratégico que es, como 

mencioné, es 100% de ambos. Para graficar un poco el concepto y sa-

liendo un poquito ahí con la venia del señor Ministro de Hacienda de 

todo el lenguaje económico, es casi casi como un matrimonio, que en 

este caso no tiene cláusula de divorcio, entonces, y acá creo que todos 

los que llevamos la vida matrimonial sabemos cómo es la historia del 

matrimonio, no podemos decidir solos normalmente y sobre todo para 

la longevidad de la vida matrimonial, obviamente, necesitamos la venia 

de nuestra contraparte, nuestro cónyuge, para llevar adelante proyec-

tos juntos. Eso mismo tenemos con el Brasil. Y hablo como director 

financiero de la Itaipú binacional: yo no puedo encarar ninguna cues-

tión dentro de la Itaipú si no tengo el acuerdo de mi par financiero en 

Itaipú Binacional y él no puede hacer absolutamente nada tampoco si 

no tiene mi acuerdo. Las decisiones en Itaipú se llevan absolutamente 

paritariamente porque a menudo escuchamos, y yo escucho por pren-

sa de repente, “Qué, si el director financiero no decide nada, si él es 

“director financiero” nomás, y el otro es “director financiero ejecutivo”, 

el brasileño”. Y algunos cargos tenemos así pero eso es simplemente 

nominativo, ambos tenemos el mismo peso y la misma responsabilidad 

en cuanto a todas las decisiones y eso ocurre en todos los niveles de 
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Itaipú por el modelo de construcción, justamente de la usina, de cómo 

fue concebida y la cuestión de la binacionalidad. 

Entonces, todo esto se vino construyendo, tenemos 50 años de historia, 

el 13 de agosto se cumplen 50 años. Ahí vemos el cronograma del pago 

de la deuda que cumplimos, honramos la última cuota el 28 de febrero 

de 2023, con lo cual digamos que pasamos a tener otra categoría. 

Para mirar un poquito Itaipú en números, para ir graficando conceptos. 

Aquí recogí un poquito, qué es lo que significa, más allá de hacer juicio 

de valor, más allá de la cuestión de Itaipú rentista/Itaipú desarrollista, 

qué es lo que significó. 

Fuente: Itaipú Binacional
Vemos los conceptos por los cuales el Paraguay recibe dinero de la Itai-

pú binacional, que son cuatro básicamente: 

1. Royalty, 

2. Cesión de energía, 

3. Cargas por supervisión y 

4. Administración y utilidades del capital

Hablemos en forma genérica, son diferentes tipos de regalías básica-

mente, a excepción de la cesión de energía, que es una cuestión porque 

no usamos una porción, tenemos que cederle al Brasil. Normalmente se 

representa como exportación de energía, no sé si es, si bien de fondo 

una exportación, pero formalmente no lo es porque si lo fuera del otro 

lado tendrían que pagarse derechos de importación, y eso no ocurre 

así. 
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Entonces, bajo esa lógica podemos categorizar a los efectos didácticos 

los cuatro conceptos como regalías en diferentes conceptos. Se puede 

observar cuáles fueron los montos en cada año y esto tiene algunos 

valores por los cuales se van calculando estos montos. Si ustedes ven el 

último año y la proyección del año 2023 tenemos un incremento para 

arriba por dos factores, uno que es el factor regulador (factor de ajuste 

que está atado a la inflación americana) y el otro no menos importante, 

esto se calcula en función a la producción de la energía anual de Itaipú. 

A menudo escuchamos también en los espacios de noticias la venta de 

energía de Itaipú. Itaipú vende potencia, no energía que es la unidad de 

medida vendida por Itaipú binacional. Ahora bien si entregamos energía, 

Itaipú binacional calcula además en función a la producción de energía 

las regalías a pagar a ambos países, y también la cesión de energía, el 

concepto de cesión es en función a la producción energética, que tiene 

sus variables también en función a la naturaleza, es decir, al caudal hídri-

co del río Paraná, que en estos últimos tres años, es ostensiblemente más 

bajo en el 2020, 2021 y 2022, que en los otros cómo se puede ver en el 

gráfico. Esto tiene que ver por el caudal del río y la niña, el fenómeno de 

la niña se extendió, decíamos en Itaipú que estábamos preocupados por 

esto, que no sea que tengamos que festejar el cumpleaños de 15 a la niña 

y felizmente parecería que esa tendencia va cambiando y la proyección, 

si vemos en el 2023 está ostensiblemente más arriba. 

Aquí están los otros conceptos de igual manera con algunos gráficos 

proyectados hacia futuro de cómo va a ir sucediéndose esta transfe-

rencia de dinero al Estado paraguayo que sí categorizamos un poco 

teóricamente, si nosotros miramos por ejemplo la clasificación de los 

ingresos públicos y tomamos algún doctrinario por decir, Adam Smith, 

los ingresos públicos, por un lado están los derivados del poder de im-

posición (impuestos tasas y contribuciones), pero por el otro están los 

ingresos originarios o patrimoniales de los Estados. En este caso pode-

mos categorizar a ese dinero que entra de la Itaipú binacional al Estado 

paraguayo, entiendo que entra al concepto de esos ingresos originarios 

o patrimoniales.

Hice una correlación de qué representa este dinero para el Estado pa-

raguayo, en función a la recaudación de impuestos de mi ex casa, la 

Subsecretaría de Tributación, pero en definitiva para categorizar este 

dinero que entra al Estado paraguayo, que no sé si decir, es poco, es 

mucho es adecuado, no es adecuado, pero es lo que está, es situación 

de permanente diálogo, porque es un dinero importante. No sé si es 

poco o mucho, repito, pero es importante y forma parte de la planifica-

ción de ingresos del Ministerio de Hacienda. Es un tema sobre el cual 

solemos hablar a menudo con el amigo Marco Elizeche, con el mismo 

Ministro Llamosas, viendo cómo va a ir proyectándose, para tratar de 

tener previsibilidad a efectos de cumplir con los compromisos, obvia-

mente. 

Si ustedes ven el úl-
timo año y la proyec-
ción del año 2023 te-
nemos un incremento 
para arriba por dos 
factores, uno que es el 
factor regulador (fac-
tor de ajuste que está 
atado a la inflación 
americana) y el otro 
no menos importante, 
esto se calcula en fun-
ción a la producción 
de la energía anual de 
Itaipú. 
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Vemos también, que además de las regalías, lo que se transfiere para 

infraestructura del Paraguay que se dio a llamar gastos de responsabili-

dad socio ambiental, y ¿qué es lo que son los gastos de responsabilidad 

socio ambiental? Para paralelizar un poco a la economía privada, y tra-

tar de graficar el concepto (esto siempre utilizo académicamente para 

explicar en aula a mis alumnos en la cátedra de Finanzas Públicas en la 

Facultad de Economía de la UNA), en la economía privada hay veces 

que, o mejor dicho, para reconocerle un gasto a una empresa y la dedu-

cibilidad del gasto se requiere que el gasto sea para la propia empresa. 

Pero hay veces en donde se reconocen gastos en otros conceptos igual 

a cuenta de impuestos, como, por ejemplo,  se reconoce a una empresa 

gastos de donaciones como deducible de impuestos, siempre en una 

limitación de esa misma manera; a Itaipú se le reconoce un gasto atri-

buible a los costos del servicio de Electricidad, y en este caso ese gasto 

se llama gasto de responsabilidad socio ambiental que van partido para 

Brasil y Paraguay. 

Fuente: Itaipú Binacional
Y en este caso con la disminución de la deuda ya en el año 2022 como 

vemos eso subió bastante. ¿Por qué? Nos pusimos de acuerdo con el 

Brasil y ellos tenían la intención de reducir el costo de la energía a su 

mínima expresión, y obviamente como posición país nosotros elegimos 

mantengamos esto porque queríamos de alguna manera tener esa ren-

ta para apoyar los proyectos internos del país, no se hizo ni lo uno ni 

lo otro, no se mantuvo ese monto ni se disminuyó totalmente como 

quería Brasil. Se quedó en un sitio intermedio. Entonces ese monto que 

se usaba para pagar deudas, se usó para distribuir equitativamente en 

proyectos que apoyen la gestión de ambos países. Por eso que vemos 

que subió en el 2022 y en el 2023, esto va a subir aún más, justamente 

por ese concepto y por ese acuerdo de ambos países. 
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Fuente: Itaipú Binacional

Es decir, acordamos en el momento de la definición del precio del costo 

unitario del servicio de electricidad, no disminuir totalmente en función 

al pago total de la deuda. Y por último, para ir cerrando y entender la ló-

gica de esta presentación, para tener un paralelismo, no sé si es mucho 

o es poco y hablar de cantidades, muchas veces eso es relativo, porque 

lo que es mucho para mí puede ser poco para otro y viceversa. 

¿Qué sí podemos tener? Algunas medidas ¿Qué significa esto que en-

tregó Itaipú en el año 2022 para tomar como fotografía? Todo lo que 

significa las regalías en sus diversos conceptos, de los cuatro conceptos 

más los gastos de responsabilidad social, ascendieron aproximadamen-

te a 644 millones de dólares, como vemos ahí, y tomé la recaudación 

de los impuestos internos de Paraguay, es decir la recaudación que está 

en la página web del Ministerio de Hacienda, la Subsecretaría de Tri-

butación, dolarizamos ese monto para tener cuál es el peso del dinero 

que entrega Itaipú a los efectos del andamiaje del Estado paraguayo y 

representa aproximadamente el 25% de la recaudación de impuestos 

internos de la SET. 

¿Qué hubiese pasado si no teníamos este ingreso? Y probablemente el 

sistema tributario tenía que representar algunos puntos porcentuales 

más arriba, y les digo esto fue incluso análisis en su momento para la 

última Reforma Tributaria que me tocó trabajar muy fuertemente con 

la gente de Economía. Esto también fue variable de análisis en el mo-

mento de ver las necesidades país, hasta donde podíamos ir y no, en los 

cálculos que hacíamos hacia futuro. Entonces insisto, coincidiendo con 

ambos y más allá de disentir con ninguno, creo que coincido con todas 

las posiciones en función de Itaipú desarrollista, pero también con Itai-

pú rentista, en el sentido que creo que no podemos disociar ninguno de 

los dos puntos de vista. Itaipú sin lugar a dudas tiene que convertirse, 
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ya se convirtió, y tiene que ser más protagonista, generador de de-

sarrollo, con renta, ahorro, inversión; indicadores de economía privada 

que van a redundar en incremento la economía pública y también va a 

seguir siendo, conforme está establecido hoy, un proveedor de ingresos 

para el Estado paraguayo y para el bienestar de todos los habitantes de 

la República del Paraguay.
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Director de Estudios Socioeconómicos – CAF. Re-

cibió su Doctorado en Economía de Harvard Uni-

versity en 1998. Es profesor plenario de la Escuela 

de Negocios y entre 2019 y 2020 fue director del 

Centro de Investigación en Finanzas de la Univer-

sidad Torcuato Di Tella. Fue rector de la Universi-

dad entre 2011 y 2019, y previamente, decano de 

la Escuela de Negocios. Ha sido profesor visitante 

en Stanford e investigador visitante en Harvard. 

Además, es investigador independiente del CO-

NICET, investigador afiliado de J-PAL, miembro 

titular de la Academia Nacional de Ciencias Eco-

nómicas y fellow de The Econometric Society. Ac-

tualmente, es director de investigaciones socioe-

conómicas en la Corporación Andina de Fomento. 

CAF, Desigualdades heredadas – RED 2022

Ernesto Schargrodsky

CAF – Informe RED 2022: el Informe RED es nuestro reporte anual de 

economía y desarrollo, desde su fundación hace más de 50 años CAF 

ha buscado contribuir al desarrollo de América Latina y el Caribe, estas 

contribuciones toman principalmente dos formas, una evidente tratán-

dose de un banco de desarrollo es la provisión de financiamiento y esto 

es central para poder construir y desarrollar la infraestructura produc-

tiva y social de la región. Pero también es muy importante la provisión 

de conocimiento, el conocimiento es lo que nos puede permitir mirar 

hacia dónde dirigir el financiamiento y también como diseñarlo para 

aumentar su productividad. CAF, produce una serie de herramientas de 

conocimiento, pero uno de los productos más destacados, estandarte 

del banco, es el reporte de economía y desarrollo, que producimos to-

dos los años. 

Es un trabajo que en realidad nos lleva aproximadamente unos tres 

años, investigando y desarrollando el tema elegido para cada edición, 

por considerarlo relevante para la región. En este caso el RED 2022 

“desigualdades heredadas”, estudia un tema particularmente importan-

te y preocupante para la región, que es la desigualdad en América La-

tina y el Caribe. Desde hace décadas, probablemente, desde su historia 

colonial es una de las regiones más desiguales del mundo y si bien ha 
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habido avances en varios países de la región y Paraguay se ha destaca-

do por su crecimiento económico, por su estabilidad macroeconómica, 

como vimos precedentemente, con reducciones muy importantes en 

los últimos 20 años de la desigualdad y de la pobreza, tenemos todavía 

en la región asignaturas pendientes que se refieren a la desigualdad en 

los ingresos y en la riqueza, que son las formas más evidentes de medir 

la desigualdad pero también desigualdades en las oportunidades edu-

cativas, desigualdades en las oportunidades laborales, en las oportuni-

dades de ahorro, eso es lo que nos propusimos estudiar en este RED 

2022. 

Este informe, no estudia solamente una foto de la desigualdad, nos po-

dría preocupar tener una sociedad muy desigual, pero donde miramos 

en un momento hay desigualdad y miramos en otro momento y tam-

bién hay desigualdad, pero cambió quienes fueron los ricos y quiénes 

son los pobres que si eso puede ir variando en el tiempo, pero ese no es 

el caso, sino que típicamente en la sociedad de donde existe desigual-

dad se reproducen las desigualdades entre las generaciones, es decir, 

que la familia que son más favorecidas en el pasado también son más 

favorecidas en el presente y si no ocurre nada, probablemente en el fu-

turo igual. Por lo tanto, justamente lo que nos importa es la contracara 

de eso que es cómo lograr igualdad de oportunidades, cómo lograr que 

quien tiene la capacidad y quien haga el esfuerzo pueda alcanzar en su 

vida buenos resultados educativos, luego buenos resultados laborales, 

independientemente de lo que uno puede llamar la lotería de la cuna, 

independientemente de si tuvimos suerte o mala suerte en qué hogar 

nacimos.

Por supuesto, lo que estos estudios procuran mostrar, aunque estas 

desigualdades seguro van a existir, es tratar de tener la mayor igualdad 

de oportunidades posible en la región, lo cual también promueve ese 

esfuerzo en el estudio en el ahorro, porque es posible progresar entre 

generaciones, el estudio entonces mira esta película de la desigualdad 

en nuestra región y no solo la mide sino que también trata de entender 

los mecanismos de reproducción de la desigualdad, como menciona-

ba, en la educación, en el trabajo, en el ahorro, trata de entender en la 

región cuáles son los grupos sociales más desfavorecidos, porque esta 

desigualdad de oportunidades, está concentrada en ciertos grupos y 

también se proponen herramientas de política para lograr atenuar este 

problema y tener una región más igual.

Como anunciaba al principio, en términos de las oportunidades, con 

esto buscamos proveer el conocimiento para interactuarlo con los es-

fuerzos de nuestros países, con los esfuerzos de políticas públicas, con 

los esfuerzos de financiamiento, poder alcanzar un crecimiento más 

sostenible en nuestra región, seguidamente veremos con Dolores de la 

Mata, editora del informe, quien les va a presentar los detalles del infor-

me de CAF, denominado Red 2022.
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Economista Principal – CAF, Ph.D. en Eco-

nomía en la Universidad Carlos III de Ma-

drid (2011). Magister en Economía en la 

Universidad Carlos III (2007). Licenciada en 

Economía por la Universidad Nacional de 

Córdoba (Argentina, 2003). Anteriormente 

se desempeñó como profesora e investi-

gadora en la Universidad del Rosario (Co-

lombia), docente en la Universidad Carlos 

III y en la Universidad Nacional de Córdoba. 

Fue investigadora en el IERAL de Funda-

ción Mediterránea (Argentina). 

Dolores de la Mata

CAF – Informe RED 2022: Voy a presentar una visión panorámica del 

Reporte de Economía y Desarrollo de CAF titulado “Desigualdades He-

redadas”. En esta edición nos enfocamos en un tema muy relevante 

para nuestra región: la alta desigualdad. Nuestra región es una región 

de amplias desigualdades, y esto se refleja en las cifras. Por ejemplo, si 

ordenamos a los latinoamericanos de menor a mayor desde los más po-

bres a los más ricos, vemos que el 50% más pobre participa en el 10% de 

los ingresos que se generan anualmente y tan solo el 1% en la riqueza, 

contrastando con la participación del 10% de la población más rica, que 

se lleva poco más de la mitad de los ingresos y tres cuartos de la rique-

za. Pero la alta desigualdad en América Latina y el Caribe no es nueva.

CAF, Desigualdades heredadas – RED 2022
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En este gráfico podemos ver la evolución del índice de Gini, el cual 
mide la desigualdad de ingresos, para el promedio de la región, para 
Paraguay y para el resto de las regiones del mundo. Pese a algunos 
vaivenes que tuvo este índice en América Latina y el Caribe en las úl-
timas tres décadas, la lección más importante de esta figura es que la 
región ha sido siempre muy desigual en términos de ingreso. Pero las 
desigualdades no solo se manifiestan en ingresos, sino también en otras 
dimensiones del bienestar de las personas y, además, estas desigualda-
des están muy vinculadas entre una generación y la siguiente, es decir, 
la desigualdad se reproduce entre padre e hijos. El siguiente ejemplo 
ilustra esta “herencia” de la desigualdad.

Consideremos a todas las personas que fueron padres en Paraguay du-
rante la década del 70. Los datos de los censos de Paraguay muestran 
que el 17% tenía secundaria completa o más, mientras que el resto tenía 
un nivel educativo más bajo. Entre sus hijos --los nacidos en la década 
del 70-- el nivel educativo en promedio mejoró, aunque seguía habiendo 
desigualdad, ya que solo el 40% había logrado completar la secundaria 
o un nivel superior. Pero cuando vinculamos la información de padres 
con hijos se observa claramente que la familia de origen condiciona 
fuertemente las oportunidades educativas. Tal es así que, en el caso de 
Paraguay, el 84% de los hijos cuyos padres tenían secundaria completa 
o más terminan teniendo este mismo nivel educativo, mientras que casi 
todos los que tienen educación baja en la generación de hijos vienen de 
hogares en donde los padres tenían educación baja. 

La contracara de esta alta asociación en los logros educativos de pa-
dres e hijos es una baja movilidad social y ahí es donde ponemos foco 
en nuestro reporte, en caracterizar esa movilidad social. ¿Cómo lo ha-
cemos? Construimos diversas métricas de manera muy sistemática, que 
hasta ahora no habían sido construidas con esa profundidad para la re-
gión, con foco en tratar de dar respuesta a dos preguntas interesantes 
en este debate sobre la desigualdad y la movilidad social.
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La primer pregunta refiere a si los hijos están mejor que sus padres. En 
esta figura ustedes pueden ver una generación de padres; imaginen que 
el eje vertical es alguna métrica de bienestar. La generación de hijos, en 
ese ejemplo que les muestro, está exactamente igual que sus padres. 
Sería un caso de cero movilidad que llamamos “movilidad absoluta” o 
“movilidad ascendente”. En el otro ejemplo, por el contrario, todos los 
hijos están un peldaño más arriba que sus padres y sería un caso de 
ciento por ciento de “movilidad absoluta”. Esto es una parte impor-
tante del foco de nuestro reporte, que además analizamos por etnia, 
por género, por grupos socioeconómicos y por regiones. Sin embargo, 
noten que en este ejemplo, a pesar de haber un progreso de los hijos 
respecto a los padres, quiénes son las familias desventajadas son siem-
pre las mismas. Mientras que los que son los aventajados son siempre 
los mismos. Así, otro aspecto relevante de la movilidad es la “movilidad 
relativa”, como pueden ver en este otro ejemplo, donde hay un progre-
so de los hijos respecto a los padres pero con un reordenamiento en la 
posición que ocupan respecto a las personas de su misma generación. 
La (in)movilidad relativa se mide a través del grado de asociación del 
bienestar de padres e hijos; a mayor asociación en el bienestar, mayor 
persistencia y menor movilidad relativa. 

¿Por qué nos importa tanto cuantificar la movilidad social y entender 
las causas detrás de la baja movilidad? Por supuesto, una mayor movi-
lidad está asociado a mayor equidad. Pero en el reporte también mos-
tramos que los países que tienen mayor movilidad intergeneracional 
también son países en donde hay mayor crecimiento, por los mayores 
incentivos al esfuerzo y a una mejor asignación del talento, y en donde 
la confianza con los otros ciudadanos y la confianza en las instituciones 
también son más fuertes.

Dedicamos dos capítulos a hacer un diagnóstico de cómo es la aso-
ciación del bienestar de las generaciones de padres e hijos en América 
Latina y el Caribe. Una parte importante de este diagnóstico se basa en 
medidas de movilidad educativa, ya que disponemos de muchas fuen-
tes de datos en donde encontramos esta información para padres e 
hijos. 
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Un punto importante, antes de describir los hallazgos en movilidad edu-
cativa, es describir cómo ha sido la expansión educativa en la región, 
que ha tenido sus particularidades y que nos permite entender mucho 
sobre estas posibilidades de progreso social.

Este gráfico muestra la distribución del logro educativo, según datos 
censales para 22 países de la región, para las cohortes nacidas desde 
1900 hasta 1989 agrupados cada 10 años; los distintos colores son los 
distintos niveles educativos. Se observa una caída muy importante en 
la barra verde clara que es el porcentaje de personas que no completó 
la educación primaria. Nuestro mayor progreso en la región en térmi-
nos educativos es la casi universalización de la educación primaria; si 
bien hubo expansión en nivel secundario y universitario, fue mucho más 
moderado, tal es así que casi 40% de latinoamericanos como máximo 
completó la primaria, un tercio como máximo completó la secundaria 
y un 15% completó la universidad. En Paraguay cualitativamente el pro-
greso ha sido similar, aunque la cobertura ha sido más baja en todos los 
niveles educativos, especialmente en secundaria y universitaria.

Aquí pueden ver la respuesta a la primera pregunta que nos hacíamos, 
¿están los hijos mejor que sus padres?. En términos de movilidad edu-
cativa absoluta (ascendente), América Latina y el Caribe presenta valo-
res relativamente altos. Estos son datos para los nacidos en la década 
de los 80, donde seis de cada diez latinoamericanos mejora su nivel 
educativo respecto a sus padres, pero recuerden que alcanzando nive-
les educativos relativamente bajos. Estos valores ubican a la región en 
niveles comparables a los de países de altos ingresos. Donde no tene-
mos tan buenas noticias, es cuando miramos los niveles de asociación 
en los años de educación de padres e hijos y ahí América Latina y el 
Caribe es la región del mundo con menor movilidad educativa en tér-
minos relativos. 

Otras buenas y malas noticias las vemos a través de estos otros tres 
indicadores, que les muestro aquí, donde para las distintas cohortes de 
nacidos desde 1930 en adelante tenemos tres porcentajes: 1) el porcen-
taje de hijos que terminan la primaria cuando sus padres no la termina-
ban, 2) el porcentaje de hijos que terminaba la secundaria cuando sus 
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padres no la terminaban y 3) el porcentaje de hijos que terminaban la 
universidad cuando sus padres no la terminaba, es decir, la probabilidad 
de ser la primera generación de graduados universitarios. 

Estas tres rectas aumentan en el tiempo, es decir, son buenas noticias 
ya que estos indicadores de movilidad mejoran. Sin embargo, las no tan 
buenas noticias son los valores que alcanzan estos indicadores. Si de 
nuevo miramos a alguien nacido en el 80 vemos que las primeras dos 
rectas tienen valores de 63% y 35%, respectivamente; idealmente que-
rríamos que esos valores sean cercanos a 100%. La probabilidad de ser 
la primera generación en completar la universidad es muy baja. Y esto 
contrasta bastante con lo que observamos entre las personas cuyos 
padres son graduados universitarios, lo que se observa en el gráfico de 
la derecha, en donde esas probabilidades han ido creciendo a un ritmo 
más acelerado que para los grupos más aventajados.

En el reporte también hacemos un énfasis fuerte en la dimensión geo-
gráfica. Dentro de los países existe una gran heterogeneidad de reali-
dades en términos de oportunidades de movilidad educativa. En Para-
guay, en particular, hay una brecha importante entre lo rural y urbano, 
hay mucha heterogeneidad a nivel municipal, pero con la particularidad 
de que los municipios que hoy presentan mejores oportunidades de 
movilidad educativa han sido siempre los mismos a lo largo del tiempo, 
hay una gran persistencia temporal a nivel de regiones. 

Otra parte importante de nuestro diagnóstico tiene que ver con gru-
pos que son sistemáticamente desventajados en los países de nuestra 
región en términos de movilidad educativa: los grupos de afrodescen-
dientes e indígenas. 

En cuanto al género, mientras que a principio del siglo pasado las mu-
jeres estaban mucho más desventajadas respecto a los hombres, espe-
cialmente en estos indicadores de movilidad universitaria, estas brechas 
se han cerrado y revertido, y son las mujeres las que hoy en nuestra 
región presentan mejores indicadores de movilidad educativa, que con-
trasta mucho con el progreso que estas mujeres encuentran luego en 
sus oportunidades laborales. Es decir, que esto nos habla de que la mo-
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vilidad educativa es una condición necesaria para la movilidad social, 
pero no es suficiente.

Al respecto, no nos quedamos solamente con el análisis de la movilidad 
en educación y miramos otras dimensiones. Por ejemplo, América Lati-
na y el Caribe es una región que también se caracteriza porque padres e 
hijos tienen muy asociadas sus características ocupacionales: el 30% de 
los hijos comparte la misma categoría ocupacional que tenía su padre. 
También, los hijos de padres que tienen ocupaciones de baja compleji-
dad -que son mal remuneradas en general- tienen grandes dificultades 
para acceder a ocupaciones de mayor complejidad. Y esto contrasta, 
de nuevo, con las personas que son hijos de padres que tienen ocupa-
ciones de alta complejidad. Toda esta gran persistencia en educación y 
en ocupaciones entre padres e hijos, converge en este otro resultado, 
que nos convierte a América Latina y el Caribe en la región en donde 
la asociación de ingresos entre padres e hijos es la más alta del mundo.

La segunda parte de nuestro reporte, se ocupa de entender cuáles son 
las causas detrás de esta alta persistencia de la desigualdad entre ge-
neraciones. Como es un fenómeno multidimensional, proponemos tres 
grandes canales de reproducción de la desigualdad, los cuales tienen 
diferente peso a lo largo de la vida de las personas: i) la acumulación de 
capital humano, ii) las oportunidades laborales, y iii) las posibilidades 
de acumular riqueza. En esos tres grandes ámbitos se generan grandes 
brechas socioeconómicas a lo largo de la vida y son mecanismos que 
reproducen la desigualdad entre una generación y la otra.

Capital Humano

La formación de capital humano la entendemos de manera amplia, y re-
fiere a la formación no solamente de habilidades cognitivas sino socioe-
mocionales, físicas, es decir la salud. Han sido ampliamente documen-
tadas las brechas socioeconómicas en la formación el capital humano a 
lo largo de las primeras dos décadas de vida de las personas.
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Destacamos tres grandes mecanismos que hacen que se abran brechas 
socioeconómicas en la formación del capital humano: i) Restricciones 
que enfrentan las familias más desventajadas para invertir en el capital 
humano de sus hijos. Estas restricciones son de tres tipos, no son so-
lamente financieras, que son muy importantes, pero también están las 
restricciones informativas, cognitivo comportamentales y de asegura-
miento. Destacamos también que estas restricciones operan en perio-
dos muy críticos de la vida de los hijos y sobre todo durante la primera 
infancia, pero también durante la adolescencia. ii) Elecciones restrin-
gidas que realizan las familias en educación y residencia. En América 
Latina se observan grandes brechas en la calidad de la educación a la 
que acceden chicos de distintos contextos socioeconómicos, en buena 
medida explicada por la alta segregación socioeconómica escolar que 
es dominante en nuestros países. También personas más desventajadas 
enfrentan grandes barreras para el acceso a la educación técnica y su-
perior y allí son importantes las barreras de financiamiento, pero tam-
bién, de nuevo, las de información y a veces las de ofertas territoriales. 
Las elecciones residenciales y de escuela expone a los niños a distin-
tos entornos físicos y sociales, las cuales son también muy importantes 
para la formación el capital humano. iii) Los dos mecanismos anteriores 
se agravan cuando consideramos cómo se da el proceso de formación 
de familias en nuestros países: existe una gran homogamia en la for-
mación de parejas, es decir, parejas en las que ambos padres son muy 
educados, o los dos muy poco educados; los dos tienen altos ingresos, 
o los dos tienen bajos ingresos. Además, tenemos el gran problema 
del embarazo adolescente, que es un mecanismo muy importante de 
reproducción intergeneracional de la desigualdad.

Este diagnóstico abre una batería de áreas de intervención. Las organi-
zamos en tres tipos: una tiene que ver con áreas de intervención para 
aliviar esas restricciones que tienen las familias para invertir en sus hijos 
tanto en la primera infancia, pero también en la adolescencia. En segun-
do lugar, las intervenciones relacionadas a mejoras en la oferta educa-
tiva. Por ejemplo, aquí en Paraguay vimos que los temas de cobertura 
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son todavía un problema muy importante que debe atender, pero ob-
viamente sin descuidar temas de calidad y pertinencia. En tercer lugar, 
se encuentran todas las intervenciones que tienen que ver con la aten-
ción al hábitat y a la accesibilidad a equipamientos claves, especialmen-
te en los barrios más vulnerables y más rezagados de las ciudades.

Oportunidades laborales

El segundo gran canal de reproducción de las desigualdades es el de 
las oportunidades laborales. Personas que vienen de diferentes contex-
tos socioeconómicos familiares tienen peores resultados en el mundo 
laboral, más allá de que tengan igual nivel educativo. Destacamos cua-
tro grandes razones que hacen que el mercado laboral obstaculice ese 
progreso social. Uno tiene que ver con el uso de las redes de contacto, 
información y recomendaciones que brindan las familias para resolver 
las fricciones informativas que son tan importantes en los mercados 
laborales de nuestra región. Con nuestra encuesta CAF, por ejemplo, 
mostramos que en Asunción una de cada tres personas que está em-
pleada dice que consiguió ese empleo a través de la ayuda de algún fa-
miliar. El segundo mecanismo tiene que ver con la mayor vulnerabilidad 
de las personas de contexto socioeconómicos desfavorables a shocks 
macroeconómicos, que no solamente los afectan de manera transitoria, 
sino que tenemos evidencia que muestra deja “cicatrices” que perduran 
a lo largo de la trayectoria laboral de estas personas. También están 
más expuestas a los shocks tecnológicos por estar en ocupaciones en 
donde la susceptibilidad ante el cambio tecnológico es mayor. El tercer 
punto, tiene que ver con la persistencia geográfica de la residencia de 
padres e hijos, que es muy grande en nuestra región, y hace que padres 
e hijos estén expuestos a las mismas condiciones laborales. Eso no sería 
un problema en sí mismo si no fuera por las grandes brechas que hay 
de productividad entre ciudades de nuestra región o incluso dentro de 
las mismas ciudades en donde, por ejemplo, el empleo formal, las bue-
nas oportunidades laborales, suelen estar concentradas en unas pocas 
localizaciones o barrios. Y el cuarto punto del mercado laboral, tiene 
que ver con una penalización a un atributo que se transmite de padres 
a hijos que es el atributo étnico-racial. 
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En el reporte mostramos, por ejemplo, que las personas de color de piel 
más oscura sufren mayor tasa de desempleo. Esta “penalización” se 
mantiene para muchos otros indicadores laborales. Es decir, el mercado 
laboral penaliza fuertemente a estos grupos. 

Las áreas de intervención que se abren para hacer que los mercados 
laborales se transformen en ámbitos de mayores oportunidades son di-
versas y tienen que ver con formación laboral continua para cerrar estas 
brechas de habilidades que se forman en las primeras décadas de vidas; 
el fortalecimiento de los servicios de empleo e intermediación para ha-
cer fluir la información sobre vacantes y buenas oportunidades empleo 
a toda la población; todas las políticas relacionadas a la disminución 
de la desigualdad espacial de oportunidades tanto entre regiones pero 
fundamentalmente ponemos un énfasis fuerte dentro de las ciudades, 
por ejemplo con políticas de transporte público que servirían para acer-
car oportunidades a personas que viven en barrios periféricos; políticas 
antidiscriminación según raza etnia; y, por último, el fortalecimiento de 
todos nuestros sistemas de protección social y regulaciones laborales 
para proteger a la población más vulnerable frente a los shocks que 
ocurren en el mercado laboral.

Acumulación de riqueza

Finalmente, el otro gran canal de reproducción de la desigualdad es el 
de la acumulación de riqueza. Observamos que en América Latina y el 
Caribe la familia de origen condiciona fuertemente las posibilidades de 
acumular riqueza de las personas. Planteamos cuatro grandes mecanis-
mos detrás de estas brechas de oportunidades de ahorro y acumula-
ción de riqueza. 

El primero de ellos y el más obvio es el de las herencias: las familias 
más aventajadas acumulan más y mejores activos y, como mostramos 
con datos que hemos recabado específicamente para este reporte, este 
mecanismo explicaría aproximadamente la mitad en la persistencia in-
tergeneracional en la tenencia de algunos tipos de activos. En segundo 
lugar, tenemos todos los problemas de acceso al crédito. En nuestra re-
gión es muy bajo, especialmente para personas de grupos más desven-
tajados. Este financiamiento es esencial para las inversiones en algunos 
tipos de activos como la vivienda. Para las personas de los deciles de 
ingresos más bajos es cada vez más difícil acceder a la vivienda. La ter-
cera razón detrás de la transmisión intergeneracional de las desigual-
dades en el ámbito de la acumulación de la riqueza tiene que ver con 
el conocimiento financiero que es muy bajo en la región. Esto es cier-
to para todos los grupos socioeconómicos, pero más para los grupos 
más desaventajados y las mujeres. El nivel de conocimiento financiero 
es extremadamente bajo para Paraguay. La evidencia nos muestra que 
esta tipo de conocimiento también se transmite de padres a hijos. Y 
por último, nuevamente aparece la mayor vulnerabilidad de las familias 
más desventajadas a shocks de todo tipo y obviamente la falta de ase-
guramiento frente a esos shocks, que van desde los macroeconómicos 
pero aquí también tenemos que sumar por ejemplo los climáticos que 
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pueden destruir capital que tienen las familias y no existen mecanismos 
para compensarlos.

Los ámbitos de acción en esta dimensión para mejorar las oportunida-
des son cuatro: i) la tributación a la herencia y las transferencias en vida 
de manera progresiva, cuidando su diseño progresivo; ii) políticas de in-
clusión financiera; iii) políticas para la adquisición, titularización y  cali-
dad de la vivienda; iv) refuerzo de las instituciones de protección social.

Para concluir, con nuestra encuesta CAF les preguntamos a 10.000 per-
sonas entrevistadas en 10 ciudades de 10 países de la región cuál era su 
percepción sobre la movilidad social en América Latina. Esto para ver 
si esas percepciones se ajustan o no a la realidad. La alineación de las 
percepciones con la realidad creemos que es muy importante, porque 
si queremos plantear una agenda de políticas que promueva una mayor 
movilidad, la población debería estar alineada a la realidad y percibir 
esto como un problema. Los resultados muestran que en promedio la 
gente cree que la movilidad social es más alta que la que realmente es 
y esto a priori puede ser un problema. En nuestra misma encuesta hici-
mos un experimento y a un grupo de encuestados le dimos el dato real 
de movilidad en su país, con el objetivo de alinear su percepción con 
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la realidad. La buena noticia es que cuando eso ocurría estas personas 
estaban más dispuestas a aceptar, apoyar, esquemas tributarios más 
progresivos que financian esta redistribución, que esa redistribución se 
haga en base al talento y al esfuerzo, y que además esa retribución se 
haga más bien temprano que tarde, es decir, más orientada hacia polí-
ticas por ejemplo educativos que a la asistencia social.

Para terminar, les dejo unos comentarios finales. La desigualdad en 
América Latina tiene raíces muy profundas y se transmiten de una ge-
neración a otra. Hay múltiples canales que la reproducen y no existe 
obviamente una bala de plata para resolver este problema. Son muchas 
las intervenciones que necesitamos. Nuestro reporte enfatiza que hay 
una amplia variedad de políticas públicas que se necesitan y todas ellas 
convergen a esta característica fundamental, que es la de aumentar las 
oportunidades. Esperamos que este reporte contribuya para que los 
países puedan avanzar en esta dirección.
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CONCLUSIONES

Las instituciones son las reglas de juego en una sociedad o, más for-

malmente, son las restricciones ideadas por el hombre que dan forma 

a la interacción humana. En consecuencia, estructuran incentivos en el 

intercambio humano, ya sea político, social o económico. El cambio ins-

titucional da forma a la forma en que las sociedades evolucionan a lo 

largo del tiempo y, por lo tanto, es la clave para comprender el cambio 

histórico (Douglas North, 1990).

Las instituciones hacen a la democracia y al bienestar de la población. 

Este material brinda un cimiento sólido sobre cuáles instituciones de-

ben seguir construyéndose en el país, esto le dará nuevos bríos al cír-

culo virtuoso de desarrollo de Paraguay que lo debe sopesar para las 

próximas décadas.

Los economistas hemos tardado en integrar las instituciones en nues-

tros modelos teóricos, pero hemos explorado rápidamente los proble-

mas de la cooperación en un marco de teoría de juego. Paraguay ha 

hecho bien las cosas en los últimos 20 años, ha consolidado una política 

fiscal responsable, una política monetaria respetable, una de las mejo-

res economías de mercado de la región, sin embargo, aún falta mucho 

camino por recorrer para nivelar la cancha para todos. 

Algunos desafíos puntuales que nos ha dejado la pandemia son prime-

ramente el mantenimiento de la infraestructura que construimos durante 

la misma y el equipo de personal de salud contratado. Los resultados en 

educación pueden mejorarse sustancialmente, el valor agregado de los 

productos exportados debe aumentar, el grado de inversión aún espera, 

y los problemas de desigualdades hacen mucho ruido en la población. 

Por eso es importante, dejar plasmado en un libro lo desarrollado en 

el Congreso, por la riqueza de los puntos de vistas expresados en el 

mismo. Estos puntos deben ser discutidos entre todos los paraguayos 

y paraguayas, tomando en cuenta lo señalado por los académicos e in-

vestigadores nacionales y extranjeros sobre las políticas públicas. Cree-

mos que es el camino para llegar juntos a un estadio de desarrollo supe-

rior, debido a que de este tipo de encuentros surgen las especificidades 

que tenemos que alinear para luego transformarlas en ley, en procedi-

mientos operativos, traducirlos en los presupuestos del gobierno y la 

participación activa de la sociedad civil, desde sus diferentes facetas.

Esperamos que este esfuerzo de publicar temas de relevancia país nos 

lleve a mejorar la comunicación, elevar la discusión y mejorar el diseño 

de las políticas públicas en beneficio de toda la población paraguaya, 

tenemos la obligación y debemos promover el consenso para adoptar 

políticas de largo plazo que mejore el bienestar de la población. 

Estos puntos deben 
ser discutidos entre 
todos los paraguayos 
y paraguayas, toman-
do en cuenta lo seña-
lado por los académi-
cos e investigadores 
nacionales y extranje-
ros sobre las políticas 
públicas.
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Este material pretende aportar en identificar los temas institucionales 

con sus diferentes aristas de políticas que deben ser tenidos en cuenta, 

por lo tanto, deseamos que sea un material de consulta importante para 

la ciudadanía, para la academia, para la prensa, para cada productor, 

para los políticos, y para los hacedores de políticas económicas.

ROBERTO MERNES

Viceministro de Economía

Ministerio de Hacienda
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-banco de Desarrollo de 
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