REForRMA EcoNomica DEL Estapo

El propdsito de esta nota es plantear tres
hipdtesis sobre la reforma del estado en el
Paraguay a partir del inicio de la transicion
en 1989. La misma sugiere que los cambios
han sido escasos y dicha tarea sigue siendo la
asignatura pendiente de la transicion.

Lareforma del estado se inicia en América
Latina al comienzo de la década de los ochenta;
la misma arranca en un momento particular
de alta inflacion, de crisis de la deuda externa,
y coincidente con el proceso de democratiza-
cion. La primera ola de reforma en el continen-
te trataba de lograr los siguientes objetivos':

- Estabilizacion de los precios o control de
la inflacion.

- Liberalizacion econémica o eliminacion del
intervencionismo y proteccionismo del
estado, en la economia.

- Privatizacion de las empresas y algunas
funciones del gobierno.

- Achicamiento del estado, y reforma
financiera y del seguro social.

Los resultados de esta primera generacion
de reformas han sido rapidos y, al mismo
tiempo, costosos desde el punto de vista social.
En los afos noventa, se habla de una segunda

) Conferencia presentada en marzo de 1996.
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generacion de reformas del estado con el
proposito de consolidar los logros de los
ochenta y encarar los efectos sociales
perniciosos de la primera generacion. Esta
nueva agenda de los noventa se propone entre
otras cosas: 1) fortalecer las instituciones y
reglas de juego que gobierna las interacciones
economicas (banco central, sistema judicial,
legislaturas, y gobiernos locales), ii) potenciar
la capacitacion de los recursos humanos, y iii)
mejorar la funcidén social del estado
(infraestructura, servicios sociales, fondo de
inversion social).

En contraste con los paises de Ameérica
Latina, en el Paraguay recién se empieza a
hablar de la reforma del estado desde 1989. A
partir de entonces, ;cudles han sido los avances
de la reforma del estado en el pais a la luz del
proceso latinoamericano de reformas iniciadas
al comienzo de los afios ochenta? Para
responder a esta pregunta, planteamos tres
argumentos explicativos sobre el tema.?

Principales Argumentos

Primera hipétesis: la reforma del estado,
en el caso paraguayo, se ha concentrado
principalmente sobre la estabilizacion y
liberalizacién economica con resultados
positivos pero de incierta sustentabilidad por
sus altos costos para el sector real.

! Ver Marilee S. Grindle, Mes Econémico, Afio 2, Segunda Epoca - N° 3 - Agosto 1995.
1 La nota se circunscribe en plantear los argumentos sin pretender probarlos; no obstante, se incluye en el anexo
cuadros estadisticos que corroboran algunas de Jas explicaciones.
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Al inicio de la transicién se liberalizaron
el mercado cambiario y mercado monetario;
se adoptaron la tasa de cambio libre y
fluctuante y la determinacién del precio del
dinero (tasa de interés) por las fuerzas del
mercado. Se logrd rdpidamente controlar las
cuentas fiscales (con superdvit) y evitar la
emision inorganica de dinero. El resultado ha
sido una reduccion de la tasa de inflacion pero
con altos costos para el sector privado. Las
medidas empleadas por el gobierno han
significado la postergacion de las inversiones
publicas y un costo elevado para el sector
productivo, principalmente exportador. La
liberalizacidon cambiaria, con fuerte inter-
vencion del Banco Central del Paraguay en el
mercado, y la liberalizacion monetaria sin
modificacion del marco regulatorio y de la
capacidad de supervisién de la autoridad
monetaria, significaron i) bajo precio relativo
del ddlar y ii) altas tasas de interés por la
informalizacion del sector financiero. Ambas
situaciones generaron una doble consecuencia
negativa para el sector real: menores precios
internos de los productos de exportacion y
encarecimiento de los costos de produccion,
tendencia que se mantiene hasta hoy dia.

En cuanto a la desregulacion, desmo-
nopolizacion y apertura del comercio exterior,
los dos gobiernos de Transicion (Rodriguez y
Wasmosy) se encontraron, por un lado, con
una economia relativamente abierta tanto por
ausencia de proyectos industriales de
sustitucion de importacion, existentes en otros
paises, como por la larga practica del comercio
ilegal (contrabando). Por otro lado, la poca
capacidad efectiva del control estatal sobre los
precios, hicieron que las desregulaciones
fueran simples actos formales, sin mayores
consecuencias. La desmonopolizacion, por el
contrario, hasta ahora poco se ha avanzado
(servicios pablicos, seguro social, etc.), por los
intereses en juego, y el temor a negociados.

La segunda hipotesis, guarda relacion con
la primera, en el sentido de pretender explicar
por qué no se han avanzado en los otros campos

de la reforma. El argumento es simple; la
estrecha relacion entre gobierno-partido
colorado (o sea, estado prebendario-partido
clientelista) y la carencia de proyectos
alternativos de Estado de los partidos de
oposicion para negociar, han impedido
cambiar la administracion puablica de la
transicion. En la mayoria de los casos, el sector
publico sigue igual, con las mismas reglas, casi
con los mismos mecanismos de control y con
los mismos funcionarios, con algunas pocas
excepciones.

Leyes obsoletas como la ley de
presupuesto (14/68), la ley del personal publico
(200/70) o la carencia de ellas, como la falta
de una carta organica de ministerios que
permita discriminar jurisdicciones, funciones
y responsabilidades siguen impidiendo
diferenciar el sector publico de la transicién
de la etapa previa. La situacion inclusive ha
empeorado desde el punto de vista de no crear
el entorno propicio para el cambio; se han
aumentado los cargos publicos, se han
incrementado los salarios y ain se mantiene
la enorme asimetria presupuestaria (gastos
corrientes predominan sobre gastos de
inversiones asi como también los gastos del
gobierno central sobre los municipios y gober-
naciones). Ademas, los organismos de control
y fiscalizacién fueron y contintian siendo
débiles y los servicios, practicamente, no
mejoraron ni se abarataron sus tarifas con
fuerte empantanamiento del proceso de
privatizacion.

Recordemos que en la década de los
setenta, el pais pasé por un rapido crecimiento
y modernizacion de ciertos sectores de la
produccion. Ese proceso que formo a la nueva
clase empresarial y a la clase media, nunca
llego al interior del Estado. El sector publico,
por el contrario, ha pasado por un proceso
inverso a la modernizacion: crecimiento
caotico de las dependencias, arbitraria
administracion de sus recursos humanos y
desconectado de los usuarios de los servicios
publicos. El estado carecia y sigue careciendo
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Participacion de las instituciones en el total d Ipmresupuesto de la adminisiracion Ceniral

Evolucion desde 1989 hasta 1996. (En porc

o
c%%

Clasificacion

institucional 1989
Senadores 0.1
Diputados 02
Presidencia

M. Interior

; : oF
m: Eggf 233\06\0“ ?:;‘(\J\ 4
M. Agrict, (CO™° 4
M. Obras ,,,/;‘/
M. Defensi GO
=) ey,
M. Salud — D%G
M. Justicia V¥

M. Industria k{jdal‘o_, 7

M. sin Cartera - f’\fra"% "

M. Integracion PO og o, o"'é,,, ”
Vicepresidenci: P =0 ke
Conlraloria =y
Consejo de Estado 0,01
Obligac. Diversas 38,47

Poder Judicial 1,05

"* Las cifras correspondientes al proyecto de presupueslo

de un sistema de incentivo racional (medicion
de productividad, movilidad, criterio de
seleccion), de criterio de competencia y
participacion; en otras palabras, la cultura de
la administraciéon publica, en esencia, ha
cambiado poco.

Una tercera hipétesis tiene que ver con la
funcién social del estado. El argumento es
obvio; se han destinado substancialmente mas
recursos financieros a la funcidn social del
estado sin haberse formulado una Politica
Social que garantice mitigar la pobreza y

mejorar la distribucion de ingreso.

El Presupuesto General de la Nacion de la
transicion ha mejorado la asignacion de los
recursos para educacion, salud, vivienda y
agricultura, sin haber quebrado la matriz
tradicional del servicio publico: falta de
priorizacidn, escasa coordinacién, poca
participacién de abajo hacia arriba y sin
medicion de resultados. Dar mas recursos a la
funcion social del estado es una condicion
necesaria pero no suficiente para lograr el
objetivo social del estado.
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Conclusion

Las tres hipétesis explicadas sostienen que
la reforma del estado en nuestro pais
practicamente no ha avanzado; no se ha podido
pasar aun, del estado patrimonialista al estado
eficiente para facilitar la recuperacion del
crecimiento econdmico y encarar la agenda
social. No se pretende, l6gicamente, desco-
nocer algunos logros importantes como la
reforma tributaria (1991), reforma arancelaria
(1992) y nueva carta organica del Banco
Central (1995). Por la falta de voluntad politica

de romper el estado patrimonialista, hace que
la tarea pendiente en la transicion siga siendo
la reforma del estado. Estos 7 afios de
transicion han servido poco para cambiar la
funcién y la cultura de la administracion
publica. El Estado paraguayo ha pasado por
un proceso inverso al achicamiento del estado,
creando mas cargos, mas dependencias y sin
tomar aun en serio la agenda social del pais.
Urge pues que el estamento politico consensue
la priorizacién de la reforma del estado para
crear las condiciones favorables para el
crecimiento econdmico sostenido.
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Anexo

CUADRO 1
Indicadores Economicos de la Transicion

CONCEPTOS 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
EN PORCENTAJES
Crecimiento del PIB 58 31 25 18 4.1 35 4.4
Tasa de Desocupac. 55 6,4 47 38 35 46 -
Inflacion 285 441 11,8 17.8 20,4 18,3 10.1
EN MILLONES DE DOLARES
Deuda Externa 2076 1.669 1,636 1.248 1.217 1.240 1.256
Reservas Monetarias (*) 675,0 975,0 610.7 697.7 1.044.1 1.100
Exportaciones 1.180 958.6 73741 656.5 725.2 816.2 72T *
Importaciones 1.015 1.193 1.275 1.237 1477 2.140 2618 *
* datos hasta noviembre
FUENTE: Banco Central

CUADRO 2

Evolucion de los principales indicadores del Gobierno Central

(En millones de guaranies corrientes)
CONCEPTO 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Producto Interno Bruto 4608.400 6474934 8.280.772 9.670.838 11.991.719 14.711.062 15.358.348
Ingresos Tributarios 405216  584.840. 726,031 828.004 1.015.848 1.461.750  1.973.807
Gastos corrientes 364424 506595  707.987 1.112.269 1.334.914 1.660.146  2.138.419
Serv, pers. +pasivos () 196448 305449 510741 5738303  940.249 1.190.850 s/d
Activos (**) 141.039  235.016  370.140 534.856 712462  902.205 s/d
Pasivos () 55.409 70433 140601  203.447 227787  288.645 s/d

(*) Remuneraciones al funcionariado mas jubilaciones y pensiones
(*) Remuneraciones al funcionariado publico

(***) Jubilaciones y pensiones

FUENTE: Ministerio de Hacienda
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CUADRO 3
Evolucion de los principales indicadores del Gobierno Central
{Como porcentaje del Producto Interno Bruto)

CONCEPTO 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Ingresos Tributarios 8,8 9.0 88 8,6 8,5 9,9 12,8
Gastos corrientes 7.9 7.8 8,5 1155 11,1 113 13,9
Servicios de personales+pasivos 43 47 6,2 7.6 7.8 8,1 sid
Activos 3,1 36 45 5.9 59 6,1 sid
Pasivos 1,2 11 1L 2 19 2,0 sid
CUADRO 4
Participacion de las instituciones en el total del presupuesto de la administracion Central
Evolucién desde 1989 hasta 1996. (En porcentajes)
Clasificacion
institucional 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 *
Senadores 0,10 011 0,13 017 0,28 0,41 0,46 046
Diputados 0,18 0,20 0,25 0,31 0,34 0,54 0,57 0,57
Presidencia 0,30 0,40 143 1,40 1,58 1,65 1,65 1,86
M. Interior 7,40 7,52 6,87 5,66 6,02 6,02 6,02 6,32
M. Hacienda 448 3,53 4,27 11,20 5,24 6,08 5,82 5,63
M. Educacion 10,34 8,91 9,98 11,90 16,92 18,21 18,03 19,07
M. Agricultura 4,21 7,24 8,98 11,90 16,92 18,21 18,03 19,07
M. Obras Publicas 13,91 9,95 11,22 16,66 17,14 16,38 16,76 14,39
M. Defensa 11,65 10,13 9,54 8,35 9,34 7,90 737 8,34
M. Salud 4,56 3,69 4,33 6,°9 7,48 7,34 6,81 6,77
M. Justicia 0,97 0,83 1,04 1,58 1,38 1,14 0,95 1.1
-M. Industria 0,32 0,22 0,26 0,44 0,47 0,48 0,54 0,58
M. sin Cartera 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 — —
M. Integracion - -~ - 0,03 0,03 0,03 0,05
Vicepresidencia - - — — 0,13 0,12 0,1
Contraloria - — - 0,26 0,23 0,25 0,26
Consejo de Estado 0,01 0,01 0,01 0,01 = — -
Obligac. Diversas 38,47 43,76 38,61 2462 20,13 20,49 20,02 21,80
Poder Judicial 1,05 1,00 1,29 T 2h=—— 757 2,39 2,30 295
~ * Las cifras correspondientes al proyecto de presupuesto
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CUADRO 5

Distribucion de los cargos ptblicos creados en el periodo 1989-1395

INSTITUCION 1989 ANO 1995 DIFERENCIA % VAR. % PARTICIP.
Administracion Central 114.227 136.916 22.689 19,9 81,5
Poder Legislativo 241 549 3038 1278 1
Poder Ejecutivo 112.260 132.228 19.968 17,8 Ll
Poder Judicial 1.726 4139 2413 139,8 8,7
Entidades descentralizadas 33.956 38.249 4.293 12,6 15,4
Entidades educacionales 6.815 9.808 2993 43,9 10,8
Entidades de seguro social 5.919 6.596 677 1.4 24
Ent. de prom. al desarrollo 3.395 3.575 180 53 0,6
Empresas Publicas 16.319 16.532 213 13 0.8
Otras instituciones 1.508 1.738 230 15,3 0,8
Gobiernos departamentales 0 848 848 3,0
TOTAL 148.183 176.013 27.830 18,8 100,0
FUENTE: Direccion de Normas y Procedimientos
CUADRO 6
Variacion de los salarios publicos
(en guaranies)
CARGOS 1988 1995 CON 30% DE
INCREMENTO
Ministros 524.300 4.530.100 5.889.130
Diputados 470.200 4.530.100 5.889.130
Senadores 470.200 4.530.100 5.889.130
Vice Ministros 381.400 3.662.800 4761640
Directores Generales 343,600 3.020.100 3.926.130
Comisario Gral. Director 221.900 2.087.700 2.714.010
General de Division 414.300 3.059.600 3.977.480
Comisario General Insp. 167.300 1.780.200 2.314.260
General de Brigada 332.000 2.087.700 2.714.010
Comisario 147.300 1.478.000 1.921.400
Capitan 183.800 1.570.800 1.925.850
Oficial Inspector 107.300 1.183.500 1.538.550
Teniente 132.700 1.019.300 1.325.090
Médico del MSP 156.700 742700 965.510
Médico del IPS 157.100 973.400 1.265.420
_Enfermero del MSP 94.100 666.600 866.580
Enfermero del IPS 81.400 619.500 805.350
Horas catedra 650 6.120 2.466
Maestros {1 categ. 2 turn.) 83.600 978.800 1.272.440
Tecnico 187.300 888.900 1.155.570
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