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PRESENTACION

La falta de oportunidades de empleo ha sido uno de los principales problemas de la economia
paraguaya en los ultimos anos. Si bien la tasa de desempleo abierto es relativamente baja en
las areas rurales — 3.7% en 2004 — la tasa es mas elevada en las zonas urbanas (10.0%), y
existe una tendencia de mediano plazo al alza. Las presiones demograficas exigen una
importante creacion de empleo para evitar un dramatico deterioro de la situacion. Ademas, tanto
en las zonas rurales como urbanas, el déficit de trabajo decente se expresa con mayor fuerza a
través del subempleo y la informalidad laboral.

En este contexto, aunque existen varios programas que apuntan a una mejoria de la situacién
laboral, aun no existe un conjunto articulado de politicas de empleo. Uno de los ejes centrales
en una futura politica de empleo podrian ser politicas y programas que aumenten la intensidad
de empleo de las inversiones publicas, manteniendo los estandares de precio y calidad. Para
ello, la OIT ha desarrollado una metodologia que ha sido aplicado con éxito en varios paises,
algunos de ellos con caracteristicas socio-laborales bastante similares a las paraguayas.

Como contribucion a los esfuerzos del Ministerio de Justicia y Trabajo y otras autoridades
paraguayas para avanzar en el ambito de las politicas publicas dirigidas a mejorar la situacion
del mercado laboral, este documento presenta la metodologia OIT sobre el uso de tecnologias
intensivas en empleo en las inversiones publicas, estudia el potencial de dicho enfoque en el
contexto paraguayo y termina con una serie de recomendaciones concretas para su aplicacion
en el pais.

El presente documento es el resultado de la colaboracion entre la Oficina Subregional para el
Cono Sur de América Latina y el Programa de Inversiones Intensivas en Empleo de la OIT.
Ademas de los autores, contribuyeron Gerhard Reinecke y Mito Tsukamoto en la coordinacién y
edicion del estudio. Vincent Paquet cooperd en la coordinacion de las reuniones con varias
autoridades y expertos y en la preparacion de la base de datos. Agradecemos, ademas, la
excelente disposicion de todos los entrevistados quienes entregaron informacién y valiosas
opiniones. Esperamos que el documento sea ampliamente discutido en Paraguay y sirva como
insumo para la formulacién y aplicacion de una politica de empleo.

Guillermo Miranda Terje Tessem
Director Oficina Subregional para el Cono Sur Jefe Programa de Inversiones Intensivas
de América Latina en Empleo
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INTRODUCCION

Este estudio se desarroll6 en el marco del Programa de Inversiones Intensivas en Empleo (PIIE)
de la OIT. El PIIE promueve el uso de tecnologias intensivas en empleo (TIE) en las inversiones
publicas en infraestructura, con el objetivo de combatir, mediante la generacién de empleo e
ingresos, los crecientes problemas de pobreza que enfrentan muchos paises en vias de
desarrollo. La experiencia de la OIT en muchos de estos paises muestra que un mejor
aprovechamiento de las inversiones publicas en infraestructura, utilizando tecnologias
intensivas en empleo que estimulan el uso de mano de obra y recursos locales y garantizan la
calidad y el costo de las inversiones, puede resultar en un incremento de la generacion de
empleo.

El presente estudio tiene como objetivo principal evaluar en forma preliminar la factibilidad de
utilizar tecnologias intensivas en empleo en las inversiones en infraestructura publica en
Paraguay. EI mismo constituye la etapa de seguimiento de una mision exploratoria realizada en
agosto del 2005, en la cual se tom6 contacto con varias entidades publicas y organizaciones
internacionales relevantes al tema de inversiones publicas en infraestructura y la generacion de
empleo.

Los objetivos especificos son los siguientes:

e Tomando como base experiencias internacionales y utilizando datos cuantitativos y
cualitativos sobre la realidad econémica y social de Paraguay, justificar el uso de
tecnologias intensivas en empleo en las inversiones publicas en infraestructura

e Considerando las inversiones planificadas para el periodo 2006-2009, determinar el
potencial que tiene el pais para generar empleo a través de inversiones publicas en
infraestructura, aplicando tecnologias intensivas en empleo.

e Identificar los principales factores que limitan la introduccion de tecnologias intensivas
en empleo y la contratacion de micro y pequefias empresas y organizaciones
comunitarias en las inversiones publicas en infraestructura en Paraguay.

e Realizar recomendaciones relativas a los proximos pasos a seguir en el proceso de
generacion de experiencia y de promocién de tecnologias intensivas en empleo en las
inversiones publicas en infraestructura.

El documento se divide en cinco secciones. La primera seccidn presenta un resumen de la
mision exploratoria de la OIT, mostrando el interés que existe en el pais en tecnologias
intensivas en empleo. La segunda seccion presenta la justificacion del enfoque, sobre la base
de experiencias de otros paises con caracteristicas similares a las de Paraguay, que han
aplicado con éxito la metodologia, asi como una reflexion de las caracteristicas
socioecondmicas de Paraguay. El andlisis muestra claramente que social y econémicamente es
muy conveniente implementar un enfoque de inversiones intensivas en empleo en Paraguay. La



tercera seccidon analiza el potencial de utilizar tecnologias intensivas en empleo en las
inversiones publicas en infraestructura en Paraguay, y la generacién de empleo que resultaria
de ello. La cuarta seccidon muestra un analisis de los factores que restringen el uso del enfoque
en Paraguay. En esta seccion se concluye que, no obstante la factibilidad econémica y social
del uso de tecnologias intensivas en empleo en Paraguay, el pais presenta una serie de
restricciones de tipo politico, institucional, legal y de capacidades que dificultan la aplicacion de
dichas tecnologias, siendo la restriccibn mas importante la falta de una politica de empleo que
comprometa transversalmente las instituciones que implementan proyectos y programas de
inversién publica en el pais. La quinta y ultima seccion entrega algunas conclusiones y
recomendaciones para continuar con la promocion de las tecnologias intensivas en empleo en
Paraguay.



1.

LA MISION EXPLORATORIA

La misién exploratoria se llevo a cabo entre el 24 y 27 de agosto de 2005 para investigar en el
terreno el conocimiento, experiencia e interés de las instituciones del Gobierno y de
cooperacion internacional en las tecnologias intensivas en empleo. Fueron visitadas las
siguientes instituciones:

Ministerio de Hacienda

Secretaria de Accién Social (SAS)

Ministerio de Justicia y Trabajo (MJT)

Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones (MOPC)

Direccion del Plan de la Estrategia de Lucha contra la Pobreza (DIPLANP)
Secretaria Técnica de Planificacion (STP)

Delegacién de la Union Europea en Paraguay

Banco Mundial

Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

Las reuniones tuvieron el objetivo de explicar el uso de tecnologias intensivas en empleo en
inversiones publicas en infraestructura, presentar las experiencias y resultados del enfoque en
diversos paises y discutir la factibilidad de la implementacién de la metodologia en Paraguay. Al
respecto se puede destacar el interés mostrado por los funcionarios sobre el tema y la voluntad
de seguir trabajando sobre el mismo. Como conclusiones de las visitas destacan:

No existe una politica de empleo en el pais, y aunque la Estrategia de Reduccion de
Pobreza y la Desigualdad (ENREPD) que se esta desarrollando, menciona la generacién
de empleo, no la identifica como un objetivo principal.

Existe una falta de coordinacién interinstitucional para implementar una estrategia de
empleo, debido a una falta de claridad sobre qué entidad deberia responsabilizarse para
la generacién de empleo.

Hay mucho interés en el uso de tecnologias intensivas en empleo en las inversiones
publicas, dado que el empleo se ha vuelto en tema principal de los discursos politicos.
Existen ya algunas experiencias con tecnologias intensivas en empleo, principalmente
en el mantenimiento rutinario de caminos.

No obstante el hecho de que muchos de los entrevistados reconocen tener conocimiento
del enfoque, resulta claro que es importante capacitar a los que coordinan y administran
los proyectos de inversion publica.

Aunque la nueva Ley 2051, Ley de Contrataciones Publicas, fue vista como un avance
importante, igualmente fue percibida por algunas entidades como una dificultad para que
las micro y pequefias empresas compitan adecuadamente en los procesos de concursos
publicos.



e La aplicacién de la Ley 2051 y su reglamento, asi como la priorizacion de inversiones y
el disefio de proyectos y sus pliegos de licitacion, no contemplan la generacién de
empleo, y constituyen un problema mayor que la ley misma.

En seguimiento a esta mision exploratoria, se realizd el presente estudio para determinar en
mayor detalle la factibilidad de aplicar tecnologias intensivas en empleo en las inversiones
publicas en infraestructura en Paraguay.



2. JUSTIFICACION DEL USO DE
TECNOLOGIAS INTENSIVAS EN
EMPLEO

En la presente seccidén se justifica el uso de tecnologias intensivas en empleo (TIE) en las
inversiones publicas en infraestructura en Paraguay. Para este fin se exponen algunos de los
resultados de la aplicacion de este tipo de tecnologias en otros paises, especialmente con
respecto al impacto sobre el empleo. Después se revisan algunas caracteristicas
socioecondmicas del Paraguay relevantes al tema.

2.1 EXPERIENCIAS INTERNACIONALES

En comparacion con tecnologias intensivas en equipo,
las tecnologias intensivas en empleo pueden generar
entre 2 y 4 veces mas empleo que la opcion intensiva en
equipo, costar entre 10% y 30% menos y reducir el
requerimiento de divisas en un 50% a 60%.

En la construccion, la rehabilitacién y el mantenimiento de infraestructura con uso intensivo de
mano de obra, se utilizan tecnologias intensivas en empleo (TIE) que fomentan la generacién
de empleo y respetan el costo y la calidad de la obra. Estas tecnologias, promovidas entre otros
por el Programa de Inversiones Intensivas en Empleo (PIIE) de la OIT, tienen como propdsito
mejorar el empleo productivo y decente en el sector de la infraestructura, como una manera de
contribuir a la reduccién de la pobreza, al desarrollo econémico local y al progreso social.

Las tecnologias intensivas en empleo son una alternativa a la construccion con equipo pesado.
Generalmente, estas tecnologias se aplican en obras de menor envergadura, dado que las
obras a gran escala o de alta tecnologia, por definicién, requieren de equipo pesado para poder
garantizar la calidad y el costo de la obra. El uso intensivo de mano de obra es una buena
alternativa para la construccion, la rehabilitacién y el mantenimiento de caminos, conservacién
de suelos, diques menores, pozos y sistemas de irrigacion, canales de drenaje y alcantarillado,
sistemas de agua y saneamiento, viviendas, infraestructura social, incluyendo las escuelas y
centros de salud, etc.

Estudios comparativos realizados por la OIT en diversos paises como Nicaragua, Peru,
Ecuador, Burkina Faso, Camboya, Ghana, Republica Democratica Popular de Lao, Lesoto,
Madagascar, Rwanda, Sudafrica, Tailandia y Zimbabwe, muestran que, sin comprometer la



calidad de la infraestructura, la opcién de construccion basada en tecnologias intensivas en
empleo y el uso de recursos locales genera una serie de beneficios, entre los que destacan los
siguientes:

Para la misma inversién, se crea entre 2 y 4 veces mas empleo

Es entre 10% y 30% menos costosa que las opciones intensivas en equipo

Reduce el requerimiento de divisas en aproximadamente 50% a 60%

Promueve la creacion de habilidades locales y estimula el desarrollo econémico local

La importancia de estos beneficios del uso de tecnologias intensivas en empleo en inversiones
publicas en infraestructura, debe examinarse en el contexto de los paises en vias de desarrollo,
donde las inversiones publicas en infraestructura representan entre el 3% y el 8% del PIB, el
20% del total de inversiones y entre el 40% y 60% del total de inversiones publicas. Ademas,
ellas son financiadas en un 50% (hasta 80%-90%) por donantes y el 40% de los préstamos
internacionales van a este sector. En consecuencia, este es un enfoque que puede tener un
gran impacto.

El objetivo final de la aplicacién en inversiones publicas en infraestructura de tecnologias
intensivas en empleo es la reduccion de la pobreza. Es importante recordar que el estado de
pobreza de la poblacion no es una condicién fija, sino que la gente se mueve constantemente
de un estado a otro, segun logre mejorar su condicién de vida o encuentre algun problema que
les haga recaer en la pobreza. No es, entonces, s6lo una cuestién de sacar a la gente de la
pobreza, sino de lograr que sea ademas una solucién sostenible, para que la gente pueda
seguir mejorando su vida. Segun la OIT, el trabajo es la clave para lograr una erradicacion
contundente, progresiva y duradera de la pobreza.’

El uso de tecnologias intensivas en empleo en el desarrollo de infraestructura estimula la
generacion de empleo directo, a través de la contratacion de trabajadores calificados y no
calificados, asi como empleo indirecto, via la fabricacion de materiales, la prestaciéon de
servicios locales (transporte, comida, etc.) y el consumo local de sus ingresos por los
trabajadores.

La intensidad del uso de la mano de obra en la inversion total depende en gran medida del tipo
de obra y de la tecnologia aplicada. Para tecnologias “intensivas en equipamiento”, el costo de
equipamiento en obras de rehabilitacion de caminos rurales, por ejemplo, representa cerca del
80% de la inversion total, mientras que el costo de mano de obra sélo representa alrededor del
10% de la inversién y se limita principalmente a la mano de obra calificada y semi-calificada
(operadores del equipamiento). Las tecnologias intensivas en empleo usan, por lo general, para
un mismo nivel de inversion y resultado de calidad y costo equivalente, entre 30% a 40% de la
inversion para gastos en equipo ligero® y entre el 40% y 60% para gastos en mano de obra. Asi,
con tecnologias intensivas en empleo la misma inversion crea mucho més empleo directo,
ademas de generar empleo indirecto.

' Superar la pobreza mediante el trabajo, Conferencia Internacional del Trabajo 91% Reunién 2003, Oficina
Internacional del Trabajo, Ginebra.
Principalmente para salvaguardar el costo (transporte de material) y la calidad (compactacion).



Grafico 1:  Gastos para la rehabilitacion de caminos rurales en Ghana
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Fuente: proyecto OIT de rehabilitaciéon de caminos rurales en Ghana.

GHANA

Una amplia expansion a escala nacional de un proyecto de capacitacion de coniratistas en gestion
empresarial y formacion de técnicos gubernamentales en administracion y supervision de contratos, dio
como resultado la reconstruccion de mas de 1,500 kildmetros de caminos y de 3,500 alcantarillas en el
periodo comprendido entre agosto de 1989 y diciembre de 1996. El costo de la reconstruccion oscilo
entre 10 y 11 mil délares americanos por kildmetro, con 2,500 dias de trabajo creados por kildmetro.

Durante los primeros 8.5 afios de su ejecucion, el programa habia creado alrededor de 4.4 millones de
dias de trabajo de empleo temporal (equivalente a 20,000 empleos anuales). Ademas, en un estudio
realizado por el proyecto, se estimé que la aplicacion de tecnologias intensivas en empleo en 20% de las
inversiones publicas y 10% de las inversiones privadas ($100 millones) en infraestructura en el pais,
generaria en 50,000 empleos directos y 75,000 empleos indirectos, en el contexto de una meta nacional
de generar 50,000 nuevos puestos de empleo.

Para actividades de mantenimiento rutinario de caminos, la intensidad de mano de obra puede
incluso llegar a ser casi 100%, requiriéndose muy poco gasto en equipo, herramientas y
materiales. En la construccion de viviendas, siendo ya una actividad intensiva en mano de obra,
la intensidad de mano de obra se acerca al 30%. El aumento en empleo en este sector se logra
principalmente mediante el uso de materiales fabricados localmente, resultando en un aumento
de hasta 30% de la inversion que se queda en la localidad generando empleos.

Cuadro 1:  Gastos en la construccion de viviendas en Nicaragua
Proyecto Costo por Mano Materiales Materiales no

vivienda de obra locales locales

(Sazf:);ngé '\f‘t’;‘;’;t)e $2,908 31.2% 51.6% 17.2%
San Francisco, Mozonte $2.903 32.1% 20.4% 47.5%
(bloque de cemento + lamina) ’ ' | '

Fuente: proyecto OIT de reconstruccién post-Mitch, Nicaragua.




NICARAGUA

En un pequerio proyecto de construccion de viviendas con un presupuesto total de 76,285 ddlares
americanos, se construyeron 21 viviendas (45m2) de adobloques y tejas a $2,500 cada una, asi como la
infraestructura de urbanizacion (drenaje, agua, calles, etc.).

De la inversion se gasté 31% en mano de obra local, 50% en materiales locales y 19% en otros
materiales que se compraron fuera de la localidad. Fueron contratadas 13 pequefias empresas
contratistas locales y se crearon 89 empleos directos y 80 empleos indirectos (todos temporales), ademas
de brindarles a los trabajadores y contratistas capacitacion técnica y empresarial.

El empleo que no se genera directamente en la construccion, sino en la fabricacion de
materiales locales o0 en la prestacién de servicios, como transporte, se define como empleo
indirecto. El empleo indirecto se genera como resultado del aumento en el consumo local de los
trabajadores, los cuales tienden a gastar la mayor parte de sus ingresos localmente. Segun
experiencias en varios paises, el empleo indirecto que se genera equivale a 1 y 3 veces el
empleo directo. EI mayor gasto local creado por el proyecto de infraestructura y los trabajadores
resulta en una dinamizacién de la economia local, y con ello, el efecto sobre la pobreza es
mucho mayor que de una misma inversion intensiva en equipo, donde la mayor parte de la
inversiébn se gasta fuera de la localidad, e incluso se gasta fuera del pais (equipo y
combustible).

Otro impacto importante de las obras que aplican tecnologias intensivas en empleo, es la
creacion de habilidades. Mediante capacitaciones, tanto en la obra como en aula, se busca
fortalecer las capacidades de los trabajadores, las micro y pequefas empresas y las
organizaciones comunitarias que trabajan en las obras. Estas capacitaciones, las cuales
involucran tanto la parte técnica como la parte empresarial, son en muchas ocasiones
percibidas por los beneficiarios como el elemento mas beneficioso de las obras intensivas en
empleo, ya que brindan a los beneficiarios mayores oportunidades de generar ingresos
mediante otras actividades productivas.

PERU

El programa PROVIAS Rural es responsable de la rehabilitacion y el mantenimiento de los caminos
rurales en los 12 departamentos mas pobres de Pert. Una vez que un camino ha sido rehabilitado, entra
en un sistema de mantenimiento rutinario por microempresas asociativas formadas por las comunidades
cercanas al camino. Las microempresas son responsables de las actividades basicas como son limpieza
de la plataforma y bacheo, roce y limpieza de maleza, limpieza de cunetas y alcantarillas, mantenimiento
de muros de contencion y de senales. En promedio la microempresa tiene 12 socios, es responsable del
mantenimiento de 25 kildmetros y recibe $750 por kilémetro por afio. Las microempresas son financiadas
por las municipalidades y provincias en conjunto con el programa PROVIAS Rural. Mediante este sistema
se ha logrado que el porcentaje de los 28,556 kilometros de caminos rurales en buen estado ha subido
de 6% en 1996 a 43% en 2002.

Las microempresas reciben capacitacion técnica y empresarial, y son motivadas para iniciar otras
actividades productivas locales utilizando sus ganancias y las habilidades adquiridas. Eso ha resultado en
el inicio de pequerios negocios locales como servicios de transporte, panaderias y crianzas de cuyes.
Ademas se ha estimado que los socios gastan, en promedio, el 70% de sus ingresos en la localidad,
generando asi una dinamizacion de la economia local.




La experiencia internacional ha demostrado que la opcién intensiva en mano de obra resulta, a
menudo, ser menos costosa que la opcion intensiva en equipos. Se ha calculado que, bajo
condiciones de calidad comparable, la opcion intensiva en mano de obra cuesta entre 10% y
30% menos que las opciones intensivas en equipo. Sin embargo, la diferencia entre los costos
de ambas opciones depende principalmente de los costos relativos de equipo (importacion de
maquinaria, repuestos, combustible y lubricantes) y mano de obra (salarios) existentes en el
pais, asi como del sector especifico donde es aplicada la tecnologia.

Como la mayor parte de los insumos para la aplicacion del enfoque de uso intensivo en mano
de obra son de origen local, en comparacién con los insumos importados para tecnologias
intensivas en equipo (equipo, repuestos, combustible, lubricantes), es posible generar un ahorro
de divisas que varia entre 50% y 60%.

En virtud de estos beneficios observados, y considerando que las inversiones en infraestructura
publica son significativas en los paises en vias de desarrollo, la OIT ha hecho esfuerzos, a
través del PIIE, para promover y apoyar el uso de tecnologias intensivas en empleo en obras de
infraestructura. En particular, el PIIE se ha concentrado en la promocién e implementacién de
una serie de iniciativas, entre las que destacan las siguientes:

e El desarrollo y aplicaciéon de politicas favorables al empleo vinculadas a la inversion
publica en infraestructura.

e El uso 6ptimo de recursos locales en los sectores de la construccion, incluyendo tanto la
mano de obra, como los materiales de construccion, con el objetivo de dinamizar la
economia local mediante un aumento de la parte de la inversion gastada localmente.

e La contratacibn de empresas y organizaciones locales, sean éstas micro y pequenas
empresas contratistas u organizaciones comunitarias (aplicando tecnologias intensivas
en empleo) para la ejecucién de las obras publicas, promoviendo la creacion de empleo
de calidad, esto es, con mejores condiciones de trabajo.

e El fortalecimiento del sector publico en el disefo, la gestion y la supervision de obras
intensivas en mano de obra.

2.2 CARACTERISTICAS SOCIOECONOMICAS DEL PARAGUAY

Con una tasa de pobreza de casi 40%, un conjunto de
desempleo y subocupacion de mas de 38% de Ia
Poblacion Econdmicamente Activa, asi como una gran
brecha en infraestructura basica en buena condicion, se
puede facilmente justificar el uso de tecnologias
intensivas en empleo en las inversiones publicas en
infraestructura en Paraguay.

POBREZA

Paraguay es uno de los paises mas pobres de la regién. Segun el Banco Central del Paraguay,
en 2004 el PIB per capita alcanz6 a 1,170 dodlares, siendo uno de los mas bajos de la region.
Segun la ultima encuesta permanente de hogares de la DGEEC, EPH2004, la pobreza afecta a
2.2 millones de personas, equivalentes a casi el 39.2% de la poblacion, de las cuales 974 mil, el
17.1%, vive en condiciones de pobreza extrema.



Gréfico 2: Tasas de pobreza en Paraguay
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta Permanente de Hogares 2004.

Es especialmente alarmante el crecimiento experimentado por la pobreza urbana en los ultimos
anos. Como se aprecia en el siguiente grafico, entre los anos 1995 y 2004, la pobreza urbana
se ha incrementado de 23.7% de la poblacién urbana a 38.4%, con lo cual llega casi al mismo
nivel que la pobreza rural.

Gréfico 3: Evolucion de la pobreza en Paraguay periodo 1995-2004 (porcentaje de la
poblacion)
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EPH: Encuesta Permanente de Hogares EIH: Encuesta Integrada de Hogares
Fuente: Elaboracién propia con datos de la DGECC.

Pero la pobreza urbana no sélo ha alcanzado el mismo nivel de la pobreza rural, sino que
ademas en ambas dareas la intensidad de la pobreza es también muy similar, debido
principalmente a una importante disminuciéon de la intensidad de la pobreza rural y un
estancamiento de la profundidad de la pobreza urbana. El promedio de ingresos ganados por
los pobres urbanos no ha variado mucho del 62.2% en 1997 a 63.1% en 2004, mientras el
ingreso medio de los pobres rurales aumento, con relacion a la linea de pobreza rural, desde
46.1 por ciento en 1997 hasta 61.9 por ciento en 2004.



Gréfico 4: Intensidad de la pobreza periodo 1997-2004 (ingreso promedio con relacion a la
linea de pobreza)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la DGECC.

Una interpretacion de estos resultados es que, como resultado de la pobreza rural, se aumenta
e intensifica la pobreza urbana, con la emigracién hacia la ciudad de los mas pobres rurales.
Este es un fenébmeno que se ha venido dando en la década de los 1990s a una tasa cercana al
uno por ciento anual. A esta tasa, para el ano del bicentenario, 2011, si siguen las cosas tal
como estan, la pobreza en el sector urbano va a afectar al 50 por ciento de la poblacion.

DESEMPLEO Y SUBOCUPACION

El incremento e intensificacion de la pobreza urbana tiene su origen en la fuerte migracion de
los pobres rurales, ciertamente. Pero la verdadera causa esta, por un lado, en la falta de
oportunidades laborales que existen en el campo y que expulsa a los pobres a la ciudad y, por
el otro, en las pocas posibilidades laborales que ofrece la ciudad. EI mercado laboral es la
principal fuente de ingresos de las personas y esta fuente de ingresos es la que se ha venido
deteriorando sistematicamente en los ultimos afios, con lo cual se acelera e intensifica la
pobreza. Como se aprecia en el grafico siguiente, los ingresos laborales (ingreso por la
actividad principal y otros ingresos laborales) han disminuido en términos reales de manera
significativa en unos 3,200 miles de millones de guaranies constantes de diciembre de 2003.°

8 Equivalentes aproximadamente a unos 530 millones de délares a un tipo de cambio de 6,000 guaranies por délar.
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Grafico 5:  Ingresos por fuente (miles de millones de Guaranies de Diciembre de 2003)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de las encuestas de hogares de la DGEEC.

La mayor pérdida de ingresos personales se registra en el area urbana, especialmente en los
centros mas poblados como Asuncién-Capital. Entre 1997 y 2004, el ingreso personal de
Asuncion-Capital disminuyé en un 33.1 por ciento, y de toda el area urbana en un 19.6 por
ciento. El ingreso personal de las personas que viven en el area rural, mostr6 una positiva
evolucién de 3.5 por ciento en el area Central Rural, mientras que en el resto del &rea rural el
ingreso personal disminuy6 en 9.1 por ciento.
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Gréfico 6: Ingresos anuales por dominio de residencia (miles de millones de Guaranies de

Diciembre de 2003)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Encuesta de Hogares de la DGEEC.

Existen en Paraguay 1,024,000 personas, o sea 38 por ciento de la PEA,* que segin la
encuesta de hogares de 2004 tenian problemas laborales (191 mil desempleados, 179 mil
subocupados visibles y 654 mil subocupados invisibles), 422 mil personas mas que en 1997-
1998.° En estos nimeros no se esta considerando el grupo de los desempleados ocultos o
desalentados, esto es, aquellos trabajadores que abandonan el mercado laboral desalentado
ante la imposibilidad de encontrar trabajo, pero que si tuvieran la oportunidad de trabajar, lo
harian. Segun las estadisticas, en 2004 aun existen mas de 100 mil personas incluidas en esta
categoria. En suma, en la actualidad el pais necesita dar una salida laboral decente a mas
de un millén cien mil de personas con problemas laborales.

4 2,672,459 personas segun la EPH 2004.

® Estas cifras ocupacionales presentan diferencias con la cifras entregadas por la DGEEC, principalmente en el nivel
de subocupados invisibles La DGEEC considera a los familiares no remunerados como ocupados plenos, lo cual es
un error que tiende a sub-dimensionar la verdadera magnitud de la subocupacién que existe en el pais, pues esta es
la categoria ocupacional que mas ha crecido en el pais en los Ultimos afios en el Paraguay.
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Gréfico 7: Poblacion econémicamente activa
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Fuente: Elaboracién propia con datos de las Encuesta de Hogares de la DGEEC.

Al observar con mayor detenimiento los resultados de las encuestas de hogares, se puede ver
claramente que en el mercado laboral los sectores mas vulnerables a los problemas de
empleo, son por area de localizacion, el sector urbano, por sexo, las mujeres, y por edad,
los jovenes y los viejos.

En efecto, la ocupacion plena disminuy6 en forma mas acelerada en el sector urbano que en el
rural. Mientras en el sector rural la ocupacion plena disminuy6 en 4 puntos porcentuales en el
periodo en estudio, la ocupacién plena urbana cay6 casi en 12 puntos porcentuales. Esto en
parte es el resultado de la migracion de los pobres de las zonas rurales hacia las zonas
urbanas, en busqueda de ingresos y empleos.
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Grafico 8:  Poblacion economicamente activa urbana y rural
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Fuente: Elaboracién propia con datos de las Encuesta de Hogares de la DGEEC.

Por sexo, el deterioro del mercado laboral fue muy similar en ambos sexos. En ambos casos la
ocupacién plena disminuyd entre 1997 y 2004 en aproximadamente 8 puntos porcentuales. Esta
disminucion es, sin embargo, mas significativa en términos relativos en el caso de las mujeres
pues en este grupo la ocupacion plena es de poco mas del 55 por ciento, mientras que en los
hombres la ocupacion plena beneficia a 64 por ciento de los hombres. Es decir, la subocupacion
y desocupacion afectan con mayor fuerza a la mujer.
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Grafico 9:  Poblacion economicamente activa masculina y femenina
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Fuente: Elaboracién propia con datos de las Encuesta de Hogares de la DGEEC.

Finalmente, el sector mas vulnerable de la PEA es el sector de jovenes con edades entre 15y
19 afnos de edad. Mas del 80 por ciento de los mismos tiene algun problema de empleo. Como
se puede ver en el siguiente gréfico, la situacién laboral de los jévenes es bastante complicada.
En 2004, s6lo el 19.4 por ciento de la PEA joven se encontraba plenamente ocupada, el 66 por
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ciento estaba subempleada y méas del 14 por ciento abiertamente desempleada. Una situacién
bastante peor que la observada en 1997.

Grafico 10:  Poblacion econémicamente activa joven (15 a 19 anos)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de las Encuesta de Hogares de la DGEEC.

NECESIDAD DE INFRAESTRUCTURA PUBLICA

Existe en Paraguay una gran demanda de infraestructura basica de todo tipo; construccion de
viviendas como rehabilitacién, mejoramiento y mantenimiento de infraestructura vial. El déficit
habitacional en el pais, por ejemplo, es de aproximadamente 650,000 viviendas; un tercio
corresponde al area urbana y dos terceras partes al area rural. De acuerdo con la tasa de
crecimiento demografico y los niveles de demanda habitacional estimada, el nimero de
viviendas requeridas se incrementa anualmente en aproximadamente 9,000 unidades. Ademas,
alrededor de 90% de la poblacién rural y 32% de la poblacién urbana carece de acceso a
servicios basicos en la vivienda (agua, electricidad, desaglies sanitarios, recoleccién de
desechos).’

Uno de los principales problemas del pais con respecto a infraestructura estda en la
disponibilidad y el estado de los caminos. Las deficiencias de la infraestructura vial inciden en
los costos de produccion, en especial de los sectores agropecuario e industrial, obstaculizando
el desarrollo econémico y social. Segun antecedentes entregados por el Ministerio de Obras
Publicas y Comunicaciones (MOPC), de los 60,000 kilometros de longitud que tiene la red vial
del pais, 54,500 kilémetros son de tierra y 5,500 kilometros son de la red pavimentada (1,500
kilbmetros de la red secundaria y 4,000 kilébmetros de la red primaria). 35,000 kildmetros de
caminos vecinales no son atendidos por el MOPC y sélo ocasionalmente los mismos son
mejorados por los propios usuarios.”

® Fuente: Programa de Gobierno 2003-2008.
” Fuente: Programa de Gobierno 2003-2008.
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En general, el mantenimiento es marcadamente insuficiente, existe discontinuidad en algunos
de los principales ejes troncales y algunas capitales departamentales e importantes zonas
productoras carecen de acceso de todo tiempo. Un porcentaje importante de la red vial,
especialmente de la red vial no pavimentada (mas del 80%), se encuentra en regular o mal
estado y necesita mantenimiento y mejoramiento. Como se aprecia en el siguiente cuadro, los
mayores desafios propuestos estan en el mejoramiento de la red y la atencion a la red de tierra.

Cuadro 2: Paraguay: Proyecciones de la Distribucion de la Red Vial, Periodo 2005-2025

Red Vial (km)
Pavimentada 4,000 5,000 8,000
Mejorada 1,500 15,000 24,000
Tierra 54,500 40,000 28,000

Fuente: MOPC. Dialogo sobre Gestion Vial en Paraguay, junio 2005.

Ademas, para el Gobierno es una prioridad iniciar, construir y mejorar los caminos vecinales en
las cuencas productivas que faciliten la salida de los productos hacia los mercados de consumo,
promoviendo la transferencia de responsabilidades a las gobernaciones y municipios (80% de la
red vial es responsabilidad de los gobiernos subnacionales).

Igualmente existen necesidades de desarrollar infraestructura basica en otros sectores, como
educacion y salud, sistemas de agua potable y riego, y conservacion de suelos. Estas obras de
infraestructura, junto con los sectores mencionados anteriormente, se prestan bien para la
aplicacion de tecnologias intensivas en empleo.

2.3 LA REDUCCION DE LA POBREZA Y LA DESIGUALDAD

En un escenario socioeconémico como el de Paraguay, donde la mayoria de la poblacion
econdmicamente activa se desenvuelve en la informalidad, la subocupacion y el desempleo, es
urgente desarrollar una politica de estado que permita mejorar la calidad del trabajo. Esto es,
una politica que estimule el desarrollo de trabajo formal, remunerativo y decente y que reduzca
la pobreza y la desigualdad social. En otras palabras, el pais necesita que los ingresos
laborales permitan a las personas al menos cubrir sus necesidades basicas de alimentacion,
educacion, salud y vivienda.

Para lograr el objetivo planteado, es preciso realizar cambios mayores a la estructura
econdémica e institucional del pais, se requieren reformas que faciliten la posibilidad de hacer
buenos negocios, esto es, negocios que generen una buena rentabilidad a los empresarios y
gue sean capaces de demandar trabajo cada vez mejor remunerado, se necesitan implementar
politicas macroecondmicas con responsabilidad social y pro-activas al empleo, y se necesita
disponer de los mecanismos de capacitacién y adiestramiento de la fuerza laboral necesarios
para responder a una demanda creciente de mano de obra.

Pero estos son objetivos de largo y mediano plazo. Pero, ¢ qué hacer ahora, en el corto plazo,
para aliviar via trabajo la situaciéon de creciente pobreza que enfrentan los pobres y
estimular la dinamizacion de las economias locales? En este sentido es que el enfoque de
usar tecnologias intensivas en empleo adquiere pleno valor y se puede constituir en una
estrategia generadora de empleo de enormes proyecciones para el pais. Una estrategia que
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incluso esta en linea con la Estrategia Nacional de Reduccién de la Pobreza y la Desigualdad
(ENREPD), en la cual ya se menciona el uso de mano de obra local en el mejoramiento de
infraestructura vial, viviendas y sistemas de agua y saneamiento como parte de los programas
de reduccion de pobreza y mejoramiento de infraestructura.

Sin embargo, en ambos casos, ni la generacion de empleo, ni el uso intensivo de mano de obra
en las inversiones publicas en infraestructura, constituyen una estrategia central en la estrategia
de reduccién de la pobreza y desigualdad. Ambas estan integradas en la ENREPD sélo como
actividades subordinadas a otras estrategias.
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3. POTENCIAL DE GENERACION DE
EMPLEO

En esta seccidn, se analiza el potencial generador de empleo de aplicar tecnologias intensivas
en empleo en las inversiones publicas paraguayas, financiadas con préstamos internacionales y
con recursos propios, programados para ejecutarse durante el periodo 2006-2009. Después de
presentar la totalidad de las inversiones publicas con financiamiento externo o propio, la seccion
demuestra la proporcién de la inversién total dirigida a infraestructura y estimada apta para el
uso de tecnologias intensivas en empleo. La seccién concluye con un célculo preliminar del
potencial de generar empleo en las inversiones publicas en infraestructura estimadas
apropiadas para aplicar tecnologias intensivas en empleo. Este calculo se basa en el aumento
del gasto promedio en mano de obra, y se estima a partir de datos y parametros recogidos de la
experiencia internacional y la realidad nacional.

3.1 INVERSIONES PUBLICAS FINANCIADAS CON PRESTAMOS
INTERNACIONALES

En el periodo 2006-2009 hay comprometidos y previstos
para inversion publica con financiamiento internacional,
1,281 millones de ddlares. De ese total, se podria estimar
en 361 millones de ddlares, las inversiones publicas
susceptibles de utilizar tecnologias intensivas en
empleo.

Después de la caida de la dictadura de Stroessner en febrero de 1989, la inversion publica en
Paraguay ha crecido de manera significativa, financiada casi en su totalidad con recursos de la
banca internacional, principalmente recursos crediticios del BID, el JBIC y el Banco Mundial.

INVERSIONES COMPROMETIDAS

De acuerdo al catastro de inversiones publicas con financiamiento internacional del Ministerio
de Hacienda, los recursos comprometidos entre 1994 y 2009 por el estado paraguayo alcanzan
a los 1,728 millones de ddlares para realizar proyectos de inversion publica. De ese total, la
gran mayoria se ha destinado al sector de obras publicas, el 61.1% del total, aunque existen
también inversiones en infraestructura en los otros sectores.
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Grafico 11:  Distribucion de inversiones publicas con financiacion internacional en ejecucion y

programada hasta 2009
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Fuente: Ministerio de Hacienda UCIP.

De los 1,728 millones de délares programados para el periodo 1994-2009 y monitoreados por la
Unidad Central de la Inversién Publica (UCIP) del Ministerio de Hacienda, se estima que restan
aun por ejecutarse entre el 2006 y el 2009, 809 millones de délares (ver Anexo 1). De este
total de inversiones comprometidas a ejecutarse con fondos externos, se considera que 280
millones de ddlares son inversiones apropiadas para la aplicacion de tecnologias intensivas en
empleo (ver el siguiente cuadro). Una descripcion de los mismos se encuentra en Anexo 2.
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Cuadro 3:  Proyectos comprometidos susceptibles a aplicar tecnologias intensivas en empleo
(en ddlares)

Caminos rurales |l 53,700,000
Mejoramiento de caminos |l 159,915,336
Franja costera 1,500,000
Total Obras publicas 215,115,336
Administracién de recursos naturales 23,850,000
Total Agricola 23,850,000
Educacién basica 13,200,000
Total Educacion 13,200,000
Agua potable 10,260,000
Suministro de agua 11,232,516
Total Salud Publica 21,492,516
PROPAIS 11 291,606
PRODECO 5,590,000
Total Social 5,881,606

Total 279,539,458
Fuente: Ministerio de Hacienda UCIP.

NUEVAS INVERSIONES

Ademas de las inversiones con recursos internacionales ya comprometidos, en 2006, segun el
Presupuesto General de la Nacién para 2006 (PGN2006), el Poder Ejecutivo presupuestd 38
millones de délares por concepto de contrapartidas de nuevos proyectos de inversién publica
cofinanciados con préstamos y donaciones internacionales que todavia no son contabilizados
por la UCIP® (ver Anexo 3).

Gréfico 12:  Distribucion de contrapartidas para inversiones publicas con financiacion
internacional para el 2006
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Fuente: Presupuesto General de la Nacién 2006, Ministerio de Hacienda.

8 En 2006, la UCIP los incluira entre sus proyectos monitoreados, las donaciones internacionales.
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Si consideramos el hecho de que en promedio las contrapartidas representan el 20% del valor
total de los proyectos de inversion financiados internacionalmente, en 2006 estarian ingresando
al sector de inversiones publicas con financiacion internacional 190 millones de ddlares
adicionales. Si esto se repite a lo largo de los préximos cuatro anos, tendriamos en total en el
periodo 2006-2009, 755 millones de dolares en nuevas inversiones publicas con préstamos
internacionales. Sin embargo, s6lo una parte de estas inversiones se ejecutara dentro del
periodo 2006-2009. Estimando una vida promedio de los proyectos de 4 afos y una ejecucién
constante durante la vida del proyecto, podemos estimar las inversiones a gastarse en el
periodo 2006-2009 en 472 millones de délares.’

Del mismo modo que se hizo para calcular las inversiones comprometidas, se puede estimar la
porcién de inversiones dirigidas a infraestructura y que resulta apropiada para la aplicacién de
tecnologias intensivas en empleo. A continuacion se presenta un listado de los proyectos
estimados apropiados. Una descripcion de los mismos se encuentra en el Anexo 4. Las
inversiones apropiadas suman un total de contrapartidas de 6,5 millones de délares para el afno
2006 (ver el siguiente cuadro).

Cuadro 4:  Nuevos proyectos internacionales apropiados para aplicar tecnologias intensivas

en empleo (en dolares
Proyecto | Monto del proyecto

Mejoramiento y Mantenimiento de la Red Vial del Paraguay (BIRF TF054760) 2,034,000
Total MOPC 2,034,000
Manejo Sustentable de los Recursos Naturales (Donacién-KFW) 2,041,000
Inversién Rural Sustentable (BIRF TF053772) 519,000
Desarrollo Forestal (BIRF TF054623) 506,000
Total MAG 3,066,000
Fondo Econdmico Productivo de Reconversion Laboral (FEPREL) Convenio SAS-

Entidad Binacional Yacyreta (EBY) 1,393,000

Total Presidencia de la Republica 1,393,000
Total 6,493,000

Fuente: Presupuesto General de la Nacién 2006, Ministerio de Hacienda.

Estimando una contrapartida promedio de 20%, eso significa un total de 32,5 millones de
dolares en nuevos proyectos apropiados para la aplicacion de tecnologias intensivas en
empleo, a iniciarse en el 2006. Si esto se repite a lo largo de los préximos cuatro afos, usando
la misma férmula de arriba, se puede prever que, en el periodo 2006-2009, es posible aplicar
tecnologias intensivas en empleo en inversiones sumando a 81 millones de dolares.

INVERSIONES PUBLICAS FINANCIADAS CON PRESTAMOS INTERNACIONALES

Si a los 809 millones de délares de inversiones publicas con préstamos internacionales ya
comprometidos se suman los 472 millones de ddlares de nuevas inversiones, se puede concluir
que durante el periodo 2006-2009, el pais dispondria de 1,281 millones de délares para
ejecucioén en inversiones publicas con financiacién internacional.

De este monto total, 361 millones de dodlares son dirigidos a infraestructura y resultan
apropiados para la aplicacién de tecnologias intensivas en empleo; 280 millones de délares

° 100% de los proyectos iniciados en el 2006, 75% de los proyectos iniciados en el 2007, 50% de los proyectos
iniciados en el 2008 y 25% de los proyectos iniciados en el 2009. Estimando que el nivel de inversiones se repite
cada afio, la inversion total a ejecutarse en el periodo 2006-2009 es equivalente a 2.5 veces la inversion del 2006.
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correspondientes a préstamos ya comprometidos y 81 millones de dolares a préstamos por
comprometerse en este periodo. Es decir, en promedio se ha estimado que un 28% del total de
las inversiones publicas con financiamiento internacional pueden usar tecnologias intensivas en
empleo.

Cuadro 5:  Inversiones publicas financiadas con préstamos internacionales (en millones de

ddlares
Préstamos | Total | TIE |
Préstamos 472
comprometidos 809 280 B Prestamos comprometidos
. EHN
Nuevos préstamos 472 81 uevos prestamos
Prestamos apropiados al uso intensivo de mano
Total 1,281 361 500 de obra

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la UCIP y Presupuesto General de la Nacién 2006, Ministerio de Hacienda.

3.2 INVERSIONES PUBLICAS FINANCIADAS CON RECURSOS
PROPIOS DEL ESTADO

En total se estima que en el periodo 2006-2009 se
realizaran inversiones publicas con recursos propios del
Gobierno Central y de los gobiernos subnacionales por
un monto de 1,301 millones de dolares. De ese total se
calcula que 700 millones de dodlares son inversiones
publicas susceptibles de utilizar tecnologias intensivas
en empleo.

Bajo el rubro de inversiones publicas financiadas con recursos propios del estado, se incluyen
las inversiones del poder ejecutivo al nivel del Gobierno Central, asi como las inversiones por
los gobiernos subnacionales: los departamentos y los municipios.

GOBIERNO CENTRAL

Segun el Presupuesto General de la Nacion enviado al Congreso para su aprobacion a fines de
agosto de 2005 por el poder ejecutivo, en 2006 hay 210 millones de ddélares considerados para
inversiones publicas financiadas con recursos propios (ver Anexo 5), el 65% de las cuales (136
millones de ddlares) se destinan al Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones, el resto se
destina a distintas obras de inversién, entre las cuales también aunque existen inversiones en
infraestructura.
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Gréfico 13:  Distribucion de inversiones publicas con financiacion propia programada para el
2006

Desarrollo
Presidenciadela  Rural
Republica 4%
5.3%

MEC  pyerto
23% [ 1.1%

MAG
0.4%

MJT
0.7%

Hacienda
0.4%

SETAVA
0.3%

MOPC
64.8%

Fuente: Presupuesto General de la Nacién 2006, Ministerio de Hacienda.

Suponiendo que el Congreso de la Nacién aprueba el presupuesto y se mantiene esa tendencia
en los préximos cuatro anos, se puede deducir que en total con recursos propios al nivel central,
se podrian financiar inversiones publicas por un total de 839 millones de ddlares.

El PGN2006 enviado por el poder ejecutivo al congreso para su aprobacién incluye poco mas
de 115 millones de ddlares para inversiones dirigidas a infraestructura que por sus
caracteristicas podrian ser susceptibles de usar tecnologias intensivas en empleo. A
continuacién se da un listado de estas inversiones apropiadas.
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Cuadro 6:  Inversiones publicas del PGN2006 susceptibles de aplicar tecnologias intensivas

en empleo (en dolares
Proyecto | Monto del proyecto

Conservacion de Obras Viales 99,174,000
Total MOPC 99,174,000
Sostenibilidad de los Proyectos de Inversién Rural (SEPIR) 672,000
Total MAG 672,000
Construccién y Equipamiento para Educacién. Escolar basica 2,857,000
Construccién y Equipamiento para Educacion Media 1,495,000
Construccion y Equipamiento para Ensefianza Superior 39,000
Construccién, Mantenimiento y Reparacién de oficinas del Ministerio de

Educacién Y Cultura 55,000
Construccion, Reparacién y Mantenimiento de infraestructuras fisicas del Instituto

Superior de Bellas Artes 21,000
Construccion de Infraestructuras Fisica de la Direccién Nacional. de Deportes 242,000
Total MEC 4,709,000
Programa de Construccion de Viviendas por el Sistema de Ayuda 8,000,000
Total Presidencia de la Republica 8,000,000
Inversiones en el Area Operacional y de Infraestructura'” 2,412,000
Total Puerto 2,412,000
Construccién y Mejoramiento de Obras de Infraestructura Vial'' 642,000
Total SETAMA 642,000

Total 115,609,000
Fuente: Presupuesto General de la Nacién 2006, Ministerio de Hacienda.

Si consideramos que el valor registrado en el PGN2006 para inversiones publicas dirigidas a
infraestructura y apropiadas para aplicar tecnologias intensivas en empleo es un valor promedio
anual, se podria asumir que en el periodo 2006-2009, las inversiones publicas a nivel central
financiadas con recursos propios y susceptibles de aplicar el uso intensivo de mano de obra,
llegan a 462 millones de doélares (115,6 millones anuales por cuatro anos).

GOBIERNOS DEPARTAMENTALES

Segun el Presupuesto General de la Nacién, en 2006 hay 43 millones de dblares considerados
para los departamentos correspondientes a Autorizacidbn Transferencias Royalties y
Compensaciones, conforme a las Leyes N° 1309/98 y la Ley N° 1829/01. Estas ultimas son
transferencias que se hacen a gobernaciones y municipios como recursos de libre disponibilidad
para gasto social, situacién que las hace muy favorable para la implementaciéon de una politica
de uso intensivo de mano de obra.

Suponiendo que se mantiene esa tendencia en los préximos cuatro anos, se puede deducir que
en total con recursos propios a nivel departamental, se podrian financiar inversiones publicas
por un total de 173 millones de dolares durante el periodo 2006-2009.

Un andlisis de los presupuestos departamentales muestra que en promedio un 25% del
presupuesto se destina a la construccion y el mantenimiento de infraestructura basica, como
sistemas de agua y saneamiento, caminos rurales, escuelas, letrinas, puentes, etc. (ver el
cuadro a continuacion), todas inversiones publicas apropiadas para el uso de tecnologias

'% Se refiere a inversiones en construccion y mantenimientos de terminales portuarias.
Se refiere a construccién de terminales de transbordos y de vias de acceso en el &rea metropolitana.
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intensivas en empleo. Es decir, del presupuesto total para el 2006, 10,8 millones son
planificados para mejoramiento de infraestructura basica, apta para el uso intensivo de mano de
obra local.

Cuadro 7: Presupuesto General de la Nacion 2006 al nivel departamental (en ddlares

Departamento | Presupuesto | Porcentaje
Gobernacion de Concepcién 1,876,721 n.d. )
Gobernaciéon de San Pedro 1,996,609 275,119 13.8%
Gobernacién de Caaguazu 1,761,569 862,988 49.0%
Gobernacion de Cordillera 1,822,410 494,694 271%
Gobernacién de Guaira 2,886,755 66,428 2.3%
Gobernacién de Caazapé 1,570,664 268,302 17.1%
Gobernacion de ltapua 3,044,528 n.d.

Gobernaciéon de Misiones 2,307,094 625,096 27.1%
Gobernacién de Paraguari 2,033,910 587,900 28.9%
Gobernacion de Alto Parana 5,633,449 n.d.
Gobernacién de Central 6,291,100 1,139,214 18.1%
Gobernacion de NeembucU 1,990,468 1,012,802 50.9%
Gobernacién de Amambay 1,764,776 n.d.
Gobernaciéon de Canindeyl 2,190,239 n.d.
Gobernacion de Pdte. Hayes 1,659,594 n.d.
Gobernacion de Alto Paraguay 1,397,558 n.d.

Gobernacién de Bogueron 2,897,622 n.d.
Total | 43,125,066 |

Fuente: Presupuesto General de la Nacién 2006, Ministerio de Hacienda.

Si consideramos que el valor registrado en el PGN2006 para inversiones publicas
departamentales dirigidas a infraestructura y apropiadas para aplicar tecnologias intensivas en
empleo es un valor promedio anual, se podria asumir que en el periodo 2006-2009, las
inversiones publicas a nivel departamental financiadas con recursos propios y susceptibles de
aplicar el uso intensivo de mano de obra, llegan a 43 millones de dolares.

GOBIERNOS MUNICIPALES

Las municipalidades son personas juridicas de derecho publico con autonomia politica,
administrativa, normativa, contando con autarquia en la recaudacion e inversion de sus
recursos. Se hallan regidas por las prescripciones de la Constitucion Nacional, en los articulos
166 al 171, y por la Ley Orgénica Municipal N® 1294 del afo 1987 y otras normas juridicas. Les
corresponde la libre gestion en materias como urbanismo, ambiente, abasto, cultura, deporte,
turismo. Asimismo, pueden administrar y disponer de sus bienes, regular el monto de las tasas,
dictar ordenanzas, reglamentos y resoluciones, acceder al crédito privado y publico nacional e
internacional, elaborar y aprobar sus presupuestos, entre otras atribuciones constitucionales y
legales. Ademas por norma constitucional de 1992, la recaudacién de los impuestos
inmobiliarios es de jurisdiccion municipal con la siguiente distribucion de ingresos; un 70%
queda en la municipalidad recaudadora, un 15% se destina a las respectivas gobernaciones y el
15% restante se destina a las municipalidades de menor desarrollo relativo. Otro elemento
importante es que la Constitucién Nacional declara que "ninguna institucion del Estado, ente
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autébnomo, autarquico o descentralizado, podra apropiarse de ingresos y rentas de las
municipalidades".

A partir de 2000, los municipios comenzaron a recibir transferencias crecientes desde el
Ministerio de Hacienda, por concepto de Royalties y Compensaciones de las entidades
binacionales ltaipt y Yacyreta." Un estudio realizado en 2004'® demuestra que a partir del 2000
los recursos provenientes de las transferencias por concepto de royalties han tenido un impacto
sustancial en el incremento de los presupuestos de las municipalidades. Los ingresos corrientes
se han mantenido constantes en términos reales (descontando la inflacién), y los ingresos de
capital se han incrementado sustancialmente, como lo ilustra el cuadro siguiente:

Cuadro 8:  Evolucion de la ejecucion presupuestaria de las principales cuentas de ingreso y
gasto de una muestra de 58 municipalidades (en miles de guaranies corrientes

Ejercicio Fiscal

Descripcion

Ingresos Corrientes 88,526,383 | 101,957,042 | 102,238,812 | 113,628,815 | 108,173,109 | 127,888,953 | 150,752,575
Ingresos de Capital 6,810,221 8,142,096 6,881,018 | 19,242,069 | 24,312,697 | 34,034,927 | 38,177,136
Royalties 0 0 0 8,663,863 | 17,075,618 | 26,555,621 | 30,399,587
Otros ingresos de capital 6,810,221 8,142,096 6,881,018 | 10,578,206 7,237,079 7,479,306 7,777,549
Otros ingresos 2,382,587 4,611,942 4,435,875 1,291,983 | 14,783,771 5,098,384 | 12,016,258

Ingresos Totales

97,719,191

114,711,080

113,555,705

134,162,867

147,269,577

167,022,264

200,945,969

Gastos Corrientes 75,419,742 | 88,518,424 | 87,054,348 | 104,161,791 | 97,952,805 | 118,672,751 | 136,464,449
Gastos de Capital 16,876,645 | 19,557,468 | 19,893,808 | 25,333,976 | 31,831,546 | 36,804,966 | 40,757,787
Inversion fisica 12,278,402 | 13,870,875| 11,884,822 | 18,909,377 | 24,483,360 | 28,979,306 | 28,416,460
Otros gastos de capital 4,598,243 5,686,593 8,008,986 6,424,599 7,348,186 7,825,660 | 12,341,327
Otros gastos 4,207,884 6,714,312 7,264,663 2,316,313 | 15,219,900 8,555,577 | 11,498,010

Gastos Totales
Fuente: Elaborado por COPLANEA en base a las ejecuciones presupuestarias de las Municipalidades de la muestra.

96,504,271] 114,790,204| 114,212,819| 131,812,080| 145,004,251] 164,033,294] 188,720,246

Un fendmeno importante observado en el mencionado estudio es el creciente uso que hacen los
municipios de los royalties para financiar sus gastos de capital (inversiones fisicas y
equipamientos). Esta situacién se deriva de exigencias legales que obligan a usar los ingresos
de capital en gastos de la misma naturaleza, gastos de capital. Como se observa en el siguiente
grafico, los royalties tienen una participacion creciente en el financiamiento de los gastos de
capital.

'2 Conforme a la Ley N2 1309/98 y la Ley N° 1829/01

'3 E| estudio fue realizado en octubre de 2004 por la Agencia de Cooperacion Internacional del Japén (JICA) y la
Comunidad y Planeamiento (COPLANEA) a una muestra de 58 municipios de la regién oriental del pais, los cuales
representan al 25.4% del total de municipalidades existentes en el pais (228).
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Gréfico 14: Participacion de los royalties en los gastos de capital (en guaranies corrientes)
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Fuente: Elaboracion de COPLANEA en base a los datos de las municipalidades de la muestra.

Segun proyecciones de las inversiones fisicas financiadas con royalties, se estima que en el
periodo 2006-2009 los municipios dispondran de una importante cantidad de recursos. Como se
aprecia en el siguiente cuadro, se estima que en 2009 los royalties que recibiran los municipios
se aproximan a los 100 millones de délares. En el periodo 2006-2009, se estima que los
municipios percibiran por concepto de royalties cerca de 290 millones de délares.

Cuadro 9: Royalties transferidos y a transferir a los municipios (2000-2009

Royalties

(en miles de guaranies) (en miles de dolares)
2000 8,663,863 2,486
2001 17,075,618 4,160
2002 26,555,621 4,646
2003 117,827,857 18,308
2004 156,351,666 26,163
2005 234,527,499 39,088
2006 312,703,332 48,715
2007 469,054,998 66,430
2008 625,406,664 81,192
2009 781,758,330 93,683

Fuente: de 2000 a 2003 datos COPLANEA en base a los datos de los 58 municipios de la muestra,
2004 datos provistos por la oficina de gasto social de la UNICEF Paraguay, otros valores estimados
por los autores.™

Segun estimaciones del mismo estudio, se estima que el 67 por ciento de los royalties se
destina a construcciones municipales, las cuales casi en su totalidad son inversiones donde es
susceptible de utilizar tecnologias intensivas en empleo. En consecuencia, si se agrega los

" por ley de la republica, Ley 1309, los municipios y gobernaciones deben recibir en forma progresiva el 50 por
ciento del total de royalties. Art. 12 de la Ley establece: El ingreso total de los montos que provengan de los
denominados “royalties” y de las “compensaciones en razén del territorio inundado” de las represas hidroeléctricas
de ltaipu y Yacyreta, respectivamente, serd distribuido de la siguiente manera:

a) ala administracion central: el 50% (cincuenta por ciento).

b) alas gobernaciones afectadas: el 5% (cinco por ciento).

c) alas gobernaciones no afectadas: el 5% (cinco por ciento).

d) alos municipios afectados: el 15% (quince por ciento).
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royalties por recibir durante el periodo 2006-2009 y se considera que el 67 por ciento de los
royalties se destina a construccion, todas construcciones susceptibles de aplicar tecnologias
intensivas en empleo, se puede estimar en 194 millones de ddlares la inversion municipal
susceptible de aplicar tecnologias intensivas en empleo.

INVERSIONES PUBLICAS FINANCIADAS CON RECURSOS PROPIOS

Si se adicionan a los 839 millones de délares de inversiones publicas con recursos propios al
nivel central, los 169 millones de ddlares de inversiones al nivel departamental y los 290
millones de délares al nivel municipal, se puede concluir que durante el periodo 2006-2009 se
dispondrian de 1,301 millones de dblares para ejecucion en inversiones publicas con recursos
propios.

De este monto total, son dirigidas a infraestructura y apropiadas para un uso intensivo de mano
de obra, un total de 700 millones de ddlares, 462 millones de ddlares al nivel central, 43
millones de dblares al nivel departamental y 194 millones de ddlares al nivel municipal. Es decir,
en promedio se ha estimado que se puede usar intensivamente la mano de obra en obras de
infraestructura en un 54% del total de las inversiones publicas con recursos propios.

Cuadro 10: Inversiones publicas financiadas con recursos propios (en millones de ddlares)

Gobierno central 839 | 462 B Gobierno central
Gobiernos departamentales 173 43 B Gobiernos subnacionales
. . Inversiones apropiados al uso intensivo de
Gobiernos municipales 290 | 194 mano de obra
Oas
Total 1,301 | 700

Fuente: Elaboracién propia en base a datos Presupuesto General de la Nacién 2006, Ministerio de Hacienda.

3.3 POTENCIAL DE GENERACION DE EMPLEO

Considerando solamente la mitad de los 1,060 millones
de dodlares en inversiones publicas en infraestructura
para el periodo 2006-2009, susceptibles de aplicar
tecnologias intensivas en empleo, se puede llegar a
generar cerca de 34 mil nuevos empleos anuales,
equivalentes al 18% de la poblacion desempleada.

Para ilustrar el enorme potencial de generacion de empleo que tiene el uso de tecnologias
intensivas en empleo en inversiones publicas en infraestructura en un pais pequefio asediado
por problemas de pobreza y subocupacién, en lo que sigue se hace un célculo, a modo de
ejemplo, de la cantidad de empleos posible de generar mediante las inversiones identificadas
como apropiadas para la aplicacion del enfoque.

CANTIDAD DE INVERSIONES

En las secciones anteriores se ha identificado para el periodo 2006-2009 un total de 1,060
millones de ddlares en inversiones dirigidas a infraestructura y apropiadas para la aplicacion de
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tecnologias intensivas en empleo, financiados con recursos propios y prestamos
internacionales.

Cuadro 11: Inversiones publicas para el periodo 2006-2009, apropiadas para tecnologias
intensivas en empleo

Fuente de inversiones Total de inversiones TIE
Prestamos comprometidos 808,760,443 279,539,458
Nuevos prestamos 471,737,500 81,162,500
Recursos propios centrales 839,032,000 462,436,000
Recursos propios departamentales 172,500,264 43,125,066
Recursos propios municipales 290,020,000 194,313,400

2,582,050,207 1,060,576,424

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la UCIP y Presupuesto General de la Nacién 2006, Ministerio de Hacienda.

No toda la inversion de los proyectos identificados en la seccion anterior se gastara en
construccion, rehabilitacion y mantenimiento de infraestructura, sino que habra también otros
gastos (administrativos, de capacitacién, etc.). Ademas, no en todo el proyecto de
infraestructura se pueda aplicar el uso intensivo de mano de obra, ya que habra algunos
componentes que requieren de equipo pesado. Por estas razones, se estima la cantidad de
inversiones en infraestructura en que se puede prudentemente aplicar las tecnologias intensivas
en empleo, en un 50% de las inversiones identificadas en las secciones anteriores, 0 sea 530
millones de ddlares en el periodo 2006-2009. Estimando una inversibn mas o menos constante,
eso significa un presupuesto anual de 133 millones de dodlares para el uso de tecnologias
intensivas en empleo.

PORCENTAJE DE LA INVERSION PARA MANO DE OBRA

Se estima que para un mismo nivel de inversidn, del presupuesto de una ejecucidon con
tecnologias intensivas en empleo se usa entre 30% a 40% para gastos en equipo ligero y entre
el 40% y 60% para gastos en mano de obra. En Paraguay, segun apreciacion de técnicos
entrevistados del MOPC, las obras publicas més intensivas en empleo gastan entre un 25% y
un 35% del presupuesto en mano de obra. En consecuencia, se estima que al usar
intensivamente la mano de obra, el incremento del gasto en mano de obra podria variar entre
un 10% y un 30%, dependiendo del tipo de obra de que se trate. Un calculo exacto del
incremento del gasto en mano de obra necesitara un estudio mas detallado de los proyectos de
inversién (ver también seccion 2.1). Para este calculo se usaran 3 escenarios con incrementos
de 10%, 20% y 30% de la inversion total gastado en mano de obra, respectivamente.

NIVEL SALARIAL

Por ultimo, si consideramos que en el Paraguay el 61% de los trabajadores asalariados gana
menos del 75% del salario minimo y que hay casi 300 mil familiares ocupados no remunerados,
no es impensable prever un escenario en el que se incorporen trabajadores con un pago de
75% del salario minimo. Sin embargo, como ésta decision tendra que ser el resultado de un
proceso de negociacion involucrando a trabajadores, empleadores y el Gobierno, se usara en el
siguiente calculo dos escenarios, el primero con el salario minimo (US$6.00 diario), y el
segundo con un salario mas bajo (75% del salario minimo, o sea US$4.50).

CALCULO

Para el célculo se utilizaran los 3 escenarios de incremento en la parte de la inversién gastada
en mano de obra (10%, 20% y 30%), asi como los dos escenarios de salario (US$6.00 y $4.50
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diario). Para el presupuesto anual de inversiones en infraestructura apropiadas para el uso de
tecnologias intensivas en empleo se utiliza el monto de 133 millones de ddlares calculado
arriba. Ademas se estima un total de 260 dias laborables por afo.

Cuadro 12:  Anos de trabajo generado segun nivel salarial para distintos incrementos del
gasto en mano de obra

Incremento del

. Presupuesto : Dias de Dias Anos de
s:';’ﬁ:u _ anugl de gasto %r;)gano de Sda;laarli‘:)o t_ra_lbajo Iaboratgles trabajo

inversones adicionales | por ano | generado

_ 10% | $13,257,205 2,946,046 11,331

S:j'g”o $132,572,053 | 20% | $26,514,411 | $4.50 | 5,892,091 | 260 22,662

30% | $39,771,616 8,838,137 33,993

_ 10% | $13,257,205 2,209,534 8,498

i?rl]?rrrl]% $132,572,053 | 20% | $26,514,411 | $6.00 | 4,419,068 260 16,996

30% | $39,771,616 6,628,603 25,495

Fuente: Elaboracién propia.

Observando el cuadro arriba, se puede ver que el uso de tecnologias intensivas en empleo en
las inversiones en infraestructura apropiadas para ello, puede resultar en la generacién de hasta
8,8 millones de dias de trabajo.” Aunque se trata generalmente de empleos temporales, eso es
equivalente a la generacién de casi 34 mil empleos fijos, 0 sea el 18% del desempleo abierto.

Se estima como lo mas probable el escenario de un incremento en el gasto en mano de obra de
20%, y un nivel salarial de US $4.50 diario, el cual resultara en una generacion de 5,9 millones
de dias de trabajo, o sea el equivalente de 22,6 mil empleos fijos. Eso es equivalente al 12% del
desempleo abierto.

'® En el caso de un incremento del gasto en mano de obra de 30% y un nivel salarial de US$4.50.
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4. FACTORES LIMITANTES

Las secciones anteriores mostraron que resulta claramente conveniente aplicar tecnologias
intensivas en empleo en inversiones publicas en infraestructura es clara en un pais como
Paraguay, sobre todo con respecto al potencial de generar empleo. Desafortunadamente, el
pais enfrenta en la actualidad una serie de restricciones politicas, institucionales, legales y de
capacidades en el diseno, gestion, ejecucion y supervisiéon de los proyectos de inversién publica
con uso intensivo de mano de obra, los cuales disminuyen la factibilidad de aplicar dicho
enfoque.

41 FALTA DE UN MARCO POLITICO FAVORABLE

En Paraguay no existe una politica de empleo, la cual se
requiere para poner la generacion de empleo en la
agenda de toda entidad publica, y la que deberia
introducir el empleo como criterio de evaluacion en las
inversiones publicas en infraestructura.

Para que el enfoque de uso de tecnologias intensivas en empleo tenga éxito, se requiere un
marco politico que facilite su aplicacion. Este marco debera incluir una politica de empleo, la
cual debe ser vinculada a la politica de inversiones publicas.

FALTA DE UNA POLITICA NACIONAL DE EMPLEO

Uno de los problemas que mas limita la aplicacién de las tecnologias intensivas en empleo es la
falta de una politica apropiada y coherente sobre el tema de empleo en el pais. Por mandato
constitucional, el Ministerio de Justicia y Trabajo (MJT)'® es la entidad natural para liderar una
accion del tipo planteado, pero el mismo no tiene los recursos, ni la capacidad institucional, ni
menos el reconocimiento de otras instituciones como para ejercer este liderazgo. En 2004 el
presupuesto de gasto ejecutado por el MJT llegd sélo al 0.7% del presupuesto total ejecutado
en la Administracion Central del Estado, y la mayor parte de ese presupuesto se destiné a
actividades relacionadas con justicia y no con trabajo.

En la Estrategia de Reduccion de la Pobreza y la Desigualdad (ENREPD), la falta de empleo es
considerada uno de los principales determinantes de la pobreza. Sin embargo, la generacién de

'® En este contexto, cabe sefalar que en Paraguay, las funciones y atribuciones relacionadas al régimen del trabajo y
las organizaciones sindicales, la legislacion social y la justicia del trabajo, corresponden al Ministerio de Justicia y
Trabajo (MJT) (articulo 19, inciso ¢, del Decreto N° 15.519 por el cual se reglamenta la Ley N® 15 de creacion del
MJT).
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empleo no se identifica como una de las principales estrategias para la reduccién de la pobreza,
y se menciona mas bien como producto de otras estrategias (por ejemplo la promocién de la
micro y pequena empresa). La ENREPD menciona incluso el uso intensivo de mano de obra en
las inversiones publicas, pero en ningun lugar hace explicito el deseo de generar mas empleo
como estrategia de reduccién de pobreza.

En general, en el discurso politico de los disefiadores de politica y tomadores de decisiones, se
reconoce el empleo como un elemento prioritario. Sin embargo, en los hechos no existe una
politica de empleo en si. Los programas de inversion publica tienden a seguir diferentes
estrategias en materia de empleo e incluso en muchos casos, el problema de empleo ni siquiera
es considerado en la evaluacién de inversiones u ofertas. La Ley de Contrataciones Publicas
estipula que el precio es el Unico criterio en la evaluacién de las ofertas que cumplen con los
requisitos técnicos y administrativos, mientras que en otros paises puede utilizarse también la
generaciéon de empleo o el uso de recursos locales como criterio adicional. En particular, la
politica econémica privilegia mas el control de la inflacion que el empleo. Paraguay no escapa a
la tendencia generalizada en la region de enfatizar los aspectos monetarios de la politica
macroecondmica del pais, por sobre una politica donde el empleo juega un papel
preponderante.

La falta de liderazgo del MJT en materia de empleo hace que exista en el pais un vacio
institucional en materia de planificacion nacional y desarrollo de politicas de empleo. Ademas,
en vista de que una politica de empleo deberia incorporar otros aspectos publicos, como son la
educacion, las inversiones publicas y la salud, se requiere algun foro en el cual las distintas
entidades relevantes puedan discutir y desarrollar politicas y estrategias de empleo.” Sin
embargo, no existe tal foro en el pais.

En conclusién, el pais esta preparado en las palabras para enfrentar una politica de empleo, sin
embargo, en los hechos todavia queda un largo camino por recorrer. Sin un marco politico
facilitador, sera dificil lograr el potencial de generacion de empleo mencionado anteriormente.
En este sentido no sélo es importante convencer a la méxima autoridad politica de la
importancia de elaborar una politica de empleo, sino que ademas es necesario coordinar esta
politica con el equipo econdmico y el social, donde curiosamente en ninguno de los casos
participa el Ministerio de Justicia y Trabajo.

ORIENTACION DE INVERSIONES PUBLICAS HACIA GRANDES OBRAS

Al observar los proyectos y programas de inversiones publicas ejecutados, en ejecuciéon y por
ejecutar en el periodo 2006-2009 (ver las secciones 3.1 y 3.2), la gran mayoria de los recursos,
especialmente de los préstamos, se ha orientado a las inversiones en grandes obras,
principalmente en infraestructura de carretera asfaltada, como corredores viales, las cuales son
obras muy intensivas en capital. Una priorizaciéon de los limitados recursos publicos hacia este
tipo de inversiones deja muy pocas posibilidades para aumentar la generacion de empleo
mediante el uso de tecnologias intensivas en empleo en proyectos de infraestructura de menor
envergadura.

Ademas, como ya se ha mencionado anteriormente, existe una gran necesidad de construccién
y mejoramiento de infraestructura de menor envergadura (caminos rurales, sistemas de agua y
saneamiento, viviendas, etc.). Por ejemplo, el 90% de las rutas del pais son rutas de tierra que

7 En Perq, por ejemplo, existe una Comisién Interministerial de Empleo, liderada por el Ministerio de Trabajo y
Promociéon de Empleo, e involucrando a distintas entidades del gobierno, como son el Ministerio de Economia y
Finanzas, el fondo de inversion social FONCODES, el Ministerio de Obras Publicas, etc.
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necesitan ser mejoradas, y segun el MOPC, la mayor parte de los caminos no pavimentados
requieren perfilado y reparaciones de drenaje. El pais necesita mejorar el acceso de la
poblacion rural a servicios sociales y econdmicos basicos, lo cual incluye la construccion y el
mejoramiento de escuelas, centros de salud, caminos, viviendas, etc. El potencial de estas
grandes inversiones sélo puede lograrse mejorando el acceso a las zonas rurales y conectando
estas zonas a los corredores principales, y generando a la vez empleo remunerativo.

Con una mejor orientacién de la inversion publica hacia la infraestructura basica de menor
envergadura, teniendo como meta mejorar el acceso a servicios basicos en las zonas rurales,
aumentara significativamente el potencial de usar tecnologias intensivas en empleo, y con ello
el potencial de generar empleo.

4.2 LALEY DE CONTRATACIONES PUBLICAS

Aunque la Ley de Contrataciones Publicas pretende
promover la participacion de las MYPE, la misma no
contempla ninguna estrategia para hacerlo, creando mas
bien varios obstaculos, principalmente Ila poca
posibilidad de una contratacion local dirigida, y los altos
requisitos de garantias y equipamiento.

En el ambito del sistema de adquisicion, documentacién y procedimientos contractuales para
las contrataciones publicas, el pais ha logrado avances con la promulgacion en 2003 de la
nueva ley de contrataciones publicas N° 2051/03. Se debe que notar que, en el caso de las
obras publicas, la Ley 1533 del 4 de enero del 2000 regira las responsabilidades, las
mediciones y pagos, la ejecucion y recepcion de obras y su fiscalizacion. Adn cuando considera
la importancia de la incorporacién de micro y pequefias empresas locales de contratistas y
consultores en los procesos de licitacion, en la practica la legislacién puede transformarse en
una limitante por los altos requisitos administrativos, técnicos y financieros.

LOS PRINCIPIOS GENERALES DE LA LEY 2051 DE CONTRATACIONES PUBLICAS

Los principios generales que rigen la Ley, estipulados en el articulo 4, son la economia, la
eficiencia, la igualdad, la libre competencia, la transparencia, la publicidad, la simplificacién, la
modernizacién administrativa y la desconcentracion de funciones. Entonces, esta Ley pretende
regir los procedimientos de contratacion publica de manera que estos sean lo menos costosos
posible por una mayor calidad respetando la disciplina presupuestaria. Se quiere ampliar
también la competencia permitiendo a mas empresas locales licitar por el contrato a iguales
condiciones de competencia respetando los criterios del pliego. Se pretende que toda la
informacién relacionada con los procedimientos esté accesible al publico en general. Los
tramites deben ser sencillos para permitir una mayor eficiencia, imparcialidad y objetividad del
organismo de control del proceso. En fin, se pretende promover la operacién de los
procedimientos de contratacion por parte de los organismos, entidades o municipios de manera
a no centralizar estos procesos en una sola entidad. En ese marco, la unidad normativa sera la
Unidad Central Normativa y Técnica (UCNT), la cual depende de la Subsecretaria de
Administracién Financiera del Ministerio de Hacienda.
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PARTICIPACION DE LAS MICRO Y PEQUENAS EMPRESAS

El articulo 7 menciona expresamente que las entidades que proceden a contrataciones publicas
regidas por esta Ley, deben promover la participacién de empresas nacionales, especialmente
micro, pequenas y medianas empresas.

El articulo 25 estipula, ademas, que los oferentes podran asociarse para acceder a contratos de
mayor envergadura, sin el requisito de formar una nueva persona juridica. Eso puede
representar un factor favorable para las micro y pequefias empresas, porque pueden unirse y
tener mayor competitividad en el concurso frente a las empresas mas grandes.

En teoria, entonces, la Ley no deberia ser un factor limitante por la contratacion de micro y
pequenas empresas nacionales. Sin embargo, existen barreras importantes que limitan el
acceso de pequenos oferentes locales a la contratacion publica, las cuales se presentaran a
continuacion.

FORMAS DE CONCURSO
La Ley 2051 del 2003 de Contrataciones Publicas prevé 4 tipos de procedimientos:
1. Licitacion Publica: se usa cuando el precio del contrato o compra excede el equivalente
de $65,000.
2. Concurso de Oferta: se usa cuando el precio del contrato o compra excede el
equivalente de $13,000 y no sobrepasa los $65,000.
3. Contratacién Directa: se usa cuando el precio del contrato o compra no sobrepasa el
equivalente de $13,000.
4. Contratacion con Fondo Fijo: se usa cuando el precio del contrato o compra no
sobrepasa el equivalente de $130.

La Licitacién Publica se ejecutard en caso de que el monto de la contrataciéon supere el
equivalente a los 65,000 dolares americanos. En ese caso, encontramos dos tipos de
procedimientos. El primero es la Licitacion Nacional y el segundo es la Licitacion Internacional.
La licitacion debera ser Internacional en los casos siguientes:

e Cuando lo obliga un tratado internacional del cual la Republica de Paraguay es parte.

e Cuando lo estipula el convenio de préstamo con un organismo multilateral.

e Cuando una investigacion de mercado de la Unidad Operativa de Contratacion (UOC)
menciona que no existe oferta nacional para tal tipo de contratacion.

e Cuando una Licitacion Nacional previa resulte sin oferentes.

En Licitaciones Internacionales, se puede preferir a las empresas extranjeras que cuentan con
un minimo de 50% de contenido nacional tanto en recursos humanos como en contenido
material. La publicacion de la convocatoria debe hacerse en un diario de circulaciéon nacional y
en el d6rgano de publicacion oficial, asi como en el Sistema de Informacién de las
Contrataciones Publicas (SICP), accesible por el Internet.

En el caso de que el monto a contratar se mueva en el rango comprendido entre el equivalente
a 13,000 y 65,000 ddélares americanos, se prevé una Licitacién por Concurso de Oferta. El
contratante podra invitar directamente a no menos de cinco oferentes, pero tendra que publicar
la convocatoria en el SICP para que cualquier posible oferente pudiere participar bajo las
mismas condiciones que los oferentes invitados. Entonces el mecanismo del Concurso de
Oferta es, sencillamente, lo mismo que la Licitacién Publica.
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Una entidad podra hacer una Contratacién Directa en el caso de que el valor del contrato sea
menos de 13,000 ddlares americanos. Sin embargo, a pesar de que sea llamada una
contratacion directa, en esta modalidad se requiere contar con un minimo de tres ofertas
susceptibles, mientras que en otros paises se requiere solamente una. Esta forma se utiliza en
zonas rurales donde no hay muchos oferentes, y en proyectos piloto o de promocién de MYPEs,
para asegurar su contratacion.

Una entidad podra también usar la Contratacién Directa en casos estipulados en el articulo 33
como excepciones a las Licitaciones Publicas o Concurso de Oferta, casos en que el contrato
debe celebrarse solamente con una persona por i) derechos exclusivos tales como los derechos
de autores, ii) emergencias nacionales, iii) seguridad nacional, iv) casos de fuerza mayor que
impidan el procedimiento de contratacién, v) que el proveedor ganador no pueda terminar la
obra por causas imputables, vi) licitaciones declaradas desiertas o vii) cuando existan razones
técnicas justificadas o de urgencias las cuales impidan las contrataciones.

Para contrataciones menores, se puede utilizar la Contratacién con Fondo Fijo. Ese tipo de
contratacion se puede utilizar solamente en el caso que el valor del contrato no exceda el
equivalente a los 130 ddlares americanos. Utilizando ese tipo de contratacién, se puede
contratar directamente a un solo oferente, sin convocar a otros posibles oferentes. Sin embargo,
es utilizado principalmente para la compra de pequefas cantidades de materiales de oficina y
servicios puntuales.

Como se puede apreciar en el siguiente cuadro, los montos limites para las diferentes
modalidades de adquisicién son muy bajos en comparacidén con otros paises latinoamericanos.
Ademas, la contratacion directa en estos otros paises es mas comparable con la contratacion
con fondo fijo, dado que se requiere solamente un postor. Como resultado de estos montos mas
bajos, para contratos de obras o contratos anuales de mantenimiento de infraestructura,
generalmente serd necesario usar la modalidad de concurso de oferta, aun cuando se trata de
contratos relativamente pequefnos. Por ejemplo, un contrato anual de mantenimiento vial para
un tramo de 25 kilémetros con un costo de $750 por kilometro,’ ya tendra un costo total de
$18,750 por afo."

Cuadro 13: Cuantias para las distintas formas de concurso

53233,23 Paraguay Bolivia Ecuador
Licitacién Pablica &%?0%% $T§j, de $r;§58, do $r;§§, do.
Concurso de Oferta $$1é350§(§)o 3?240828 $$121 525,,565852_ 32256?1130
Contratacién Directa rg?g?go%e rg‘;g?go%e g‘ﬁn;SS gSG ﬁ%zg(,)ssege

Fuente: YENG, José y CARTIER VAN DISSEL, Serge: “Politicas de contratacion publica y modalidades legales de
organizacion para la pequefia empresa en los paises andinos - Acceso de las micro y pequerias empresas a los
contratos publicos de obras y servicios en Peru, Bolivia y Ecuador’, 2003, ISBN 92-2-315201-1, www.oit.org/piie,
informacién para Paraguay elaborada por los autores.

'® Costo promedio por kilémetro en Peru.
En Bolivia, la cuantia para contrataciones directas fue aumentado de unos $8,000 a $20,000 por esta razén.
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La promocién de micro y pequefias empresas requiere una contratacién segura por un cierto
periodo, para que se puedan desarrollar, principalmente en términos empresariales. El
mantenimiento vial con microempresas asociativas, por ejemplo, involucra la promocién y
creacion de las mismas, las cuales requieren aumentar su capacidad técnica y empresarial
antes de poder competir en el mercado. Para el concurso de oferta y la contratacion directa, se
requiere contar con, cinco y tres oferentes respectivamente, lo que hace dificil una contratacion
dirigida de ciertos oferentes. La contratacién dirigida solamente se permite bajo la modalidad de
contratacion con fondo fijo, pero con un monto irrealista.

Ademas, existen muchos casos, especialmente en las zonas rurales, donde hay un solo
oferente. Por ejemplo, en el caso de mantenimiento vial con microempresas asociativas, solo
las microempresas que residen en la cercania del camino, podrdn competir de forma efectiva.
También existe un solo oferente en el caso de la contratacion comunitaria, donde se contrata a
una organizacién comunitaria representante de la comunidad. En estos casos sera dificil cumplir
con los requisitos de mas de un oferente.

Para promover la contratacién local, con los beneficios de ingresos e incremento de
capacidades locales y con ello una dinamizacién de la economia local, se requiere de una
contratacion dirigida, la que en Paraguay solamente existe para montos muy pequefos. Este
problema puede ser evitado utilizando excepciones estipuladas en el convenio de préstamo® o
mediante decretos especificos,?’ como ocurre en varios proyectos, permitiéndose la
contratacion dirigida para montos mayores. Sin embargo, una vez que estos proyectos sean
transferidos al Gobierno, seran regidos por la Ley de Contrataciones, llevando a problemas en
la sostenibilidad del sistema.?

LAS GARANTIAS

El articulo 39 trata de las garantias que deben proveer los oferentes. Asi, los oferentes deberan
dar una garantia de mantenimiento de la oferta con un porcentaje que varia entre el 3% vy el
5% de la oferta total. Ademas, la debida inversién de los anticipos debe estar constituida por
una garantia de anticipo para el monto total de los mismos. En fin, se debera dar una garantia
de cumplimiento de las obras, la cual varia entre el 5% y 10% del valor de la oferta. Las
garantias pueden adoptar la forma de una garantia bancaria, o una poéliza de seguros. En caso
de una obra publica, adicionalmente se deducird un 5% del monto de cada pago al contratista
en concepto de fondos de reparos (es decir un total de 5% del monto del contrato), suma que
sera devuelta recién después de la recepcidn definitiva. Este fondo puede sustituirse por una
pdliza de seguro.

En Paraguay los montos de garantias son bastante altos. En comparaciéon con otros paises
latinoamericanos, se puede ver que la garantia de mantenimiento de la oferta es mucho mas
alta, especialmente si se usa el porcentaje maximo. En el caso de la garantia de cumplimiento,
el porcentaje es més favorable, aunque el maximo también es bastante alto. Otra diferencia es
qgue en los otros paises las garantias requeridas disminuyen, en cuanto se usa una modalidad
de concurso menor, requiriéndose para las contrataciones directas en Perl y Ecuador
solamente la garantia de anticipo.

20 por ejemplo, en los programas de mantenimiento vial con microempresas asociativas, para permitir la contratacion
dirigida de las mismas para periodos de un afio.
2 por ejemplo, en muchos Fondos de Inversion Social, para permitir la contratacion dirigida de comunidades.

Este es el problema que enfrenta el PROVIAS Rural en Per( en este momento.
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Cuadro 14: Indicador para comenzar un negocio — ICN, 2005

Garantia Paraguay Bolivia

Mantenimiento 3%-5% 2% 2% a criterio de la
de la oferta entidad
Cumplimiento 5%-10% 7% 5% 10%

Fuente: YENG, José y CARTIER VAN DISSEL, Serge: “Politicas de contratacion publica y modalidades legales de
organizacion para la pequena empresa en los paises andinos - Acceso de las micro y pequefias empresas a los
contratos publicos de obras y servicios en Peru, Bolivia y Ecuador’, 2003, ISBN 92-2-315201-1, www.oit.org/piie,
informacién para Paraguay elaborada por los autores.

En Perl y Bolivia existen ademas politicas a favor de la micro y pequefia empresa, las que
permiten disminuir los porcentajes de las garantias hasta en un 50%, favoreciendo asi la
contratacion con oferentes locales que generan mayor empleo y que dinamizan la economia
local. No obstante, no existe tal preferencia en la Ley de Contrataciones Publicas, el cual en su
articulo 7 pretende promover la participacién de las micro, pequefas y medianas empresas en
los procesos de contratacion publica.

Los distintos tipos de garantia requeridos, significan que el contratista necesitarda presentar
garantias desde el momento de presentar la oferta, hasta la recepcion definitiva de la obra. En
vista de que las micro y pequenas empresas gozan de pocos recursos financieros, la obligacion
de entregar garantias para montos significativos puede limitar la participacion de aquellas que
no tienen los recursos financieros suficientes.

LOS BASES O PLIEGOS DE REQUISITOS

Es responsabilidad de la entidad contratante el fijar los requisitos exactos en los pliegos o
bases, los cuales pueden representar un limitante importante para las empresas de menor
tamano. Este es el caso, por ejemplo, de los requisitos técnicos y financieros.

Un ejemplo de requisitos técnicos que pueden ser limitantes importantes para la micro, pequena
o mediana empresa, son los requisitos en equipamientos. Las empresas que gozan de pocos
recursos materiales y tecnoldgicos dificilmente podran hacer una oferta por una licitacion que
requiere un equipamiento especifico. Ademas, este tipo de requisito de hecho excluye la
posibilidad de usar tecnologias intensivas en empleo, aun cuando se podria lograr un resultado
de igual calidad y precio. Los requisitos técnicos deberian describir la calidad deseada del
resultado final, sin preocuparse tanto por la forma de ejecucion. Sin embargo, en la realidad se
ve que en su mayoria son utilizados para definir la forma de ejecucion, generalmente
estipulando el uso de equipo de cierto tipo.

La definicion de los porcentajes de las garantias mencionadas anteriormente, también se hace
en los pliegos, a criterio de la entidad contratante. Esa libertad puede limitar la participacion de
las micro, pequefias y medianas empresas, pero también puede permitir una mayor
participaciéon de las mismas. Sin embargo, como en muchas ocasiones las entidades
contratantes tienden a usar el maximo porcentaje, significa que el acceso para micro y
pequenas empresa y organizaciones comunitarias es significativamente limitado.

La flexibilidad que tiene la entidad contratante para definir los distintos requisitos, puede limitar
o permitir mayor participacion. Entonces, habra que hacer todo un trabajo de promocién con la
entidad contratante para que se efectivice el impacto favorable que pueden tener los requisitos
sobre la participaciéon de contratistas locales, sean estas micro y pequefas empresas u
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organizaciones comunitarias, y asi mejorar sobre la generacion de empleos e ingresos locales y
la economia local.

4.3 CAPACIDAD INSTITUCIONAL

La falta de experiencia en inversiones intensivas en
empleo, la ineficiente gestion de proyectos y el alto
grado de centralizacion de las instituciones publicas,
puede dificultar una exitosa aplicacion de Ilas
tecnologias intensivas en empleo en la infraestructura
publica.

En cuanto a las instituciones publicas en Paraguay, es importante destacar que éstas presentan
una serie de barreras que impiden la incorporacién de tecnologias intensivas en empleo en las
inversiones publicas. Son barreras que dificultan el disefio, la gestiéon y la supervision de los
proyectos de infraestructura con uso intensivo de mano de obra.

DESCONOCIMIENTO DE LAS TECNOLOGIAS INTENSIVAS EN EMPLEO

En las entrevistas programadas en la mision exploratoria, se pudo observar que la gran mayoria
de las personas entrevistadas cree conocer las tecnologias intensivas en empleo, incluso han
manifestado que de hecho la metodologia se estd aplicando en numerosos proyectos en
Paraguay. Sin embargo, por lo general confunden la aplicacién de tecnologias intensivas en
empleo, la cual no descuida la productividad y rentabilidad de las inversiones publicas, con
simples programas de creacién de empleo de caracter social o compensatorio, los cuales se
justifican a menudo en contextos de emergencia o apoyo, en los que precisamente la
productividad y la calidad de las inversiones publicas no son necesariamente el objetivo
inmediato.

Ademas no existe mucha informacion disponible en el Paraguay sobre tecnologias intensivas en
empleo. Salvo unos proyectos de mantenimiento vial con microempresas, no existe mucha
experiencia con el uso intensivo de mano de obra, de forma productiva y rentable, en proyectos
de infraestructura. En consecuencia, el uso intensivo de mano de obra no es un enfoque muy
conocido, lo cual requerira de un gran apoyo en el area de la capacitacion y la promocién, ya
que las tecnologias intensivas en empleo requerirdn cambiar una ejecucién por administracion
directa 0 mediante contratos grandes, por una ejecucién mediante multiples contratos pequefios
con micro y pequefias empresas y organizaciones comunitarias, los cuales deberan estar
administrados y supervisados por las entidades publicas.

INEFICIENCIAS EN LA GESTION PUBLICA

Un problema que reviste seriedad es la ineficiente ejecucion observada en los proyectos de
inversién publica en el pais. Indicadores proporcionados por la Unidad Central de Inversidon
Publica (UCIP) del Ministerio de Hacienda, muestran que la mayoria de los proyectos de
inversién publica programados durante el periodo 1994-2009 tienen problemas de diseno,
ejecucion, o ambos problemas a la vez. En particular, como se aprecia en el gréfico siguiente, el
tiempo transcurrido entre la firma del contrato y la promulgacién de la ley es relativamente largo
y casi la totalidad de los programas ha sido afectada por prérrogas. Se ha estimado que en
promedio transcurren nueve meses entre la firma del contrato y la promulgacion de la ley de
inversién publica (la linea verde en el grafico). El tiempo mas largo que transcurrié entre la firma
y la promulgacion de la ley de préstamos fue de 20 meses, y el més corto de 3 meses. Es
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importante aclarar que, por contrato de préstamo, el pago por cuotas de compromiso comienza
en el momento de la firma del mismo.

En promedio el tiempo transcurrido entre la promulgacion de la ley del préstamo y la finalizacion
del mismo es de 5 afios (linea azul). Cuando los objetivos no se han cumplido durante el plazo
de ejecucién o surgieron otros objetivos que tienen que ser atendidos, se ha recurrido a las
prorrogas (linea roja). Si se suma todo el periodo del proyecto, desde la firma del contrato hasta
su finalizacion incluyendo posibles prérrogas, es posible verificar la presencia de proyectos con
hasta 11 afos de vida.

Gréfico 15:  Tiempo de vida de los programas y proyectos actualmente en ejecucion
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Teniendo en cuenta solo la ejecucién del gasto en inversiones publicas del Presupuesto
General de la Nacion de 2005, hasta agosto, segun se aprecia en el proximo grafico, los niveles
de ejecucién son bastante bajos. Los proyectos con los niveles de ejecucién mas bajos son los
proyectos financiados con recursos institucionales.?® La ejecucion de los proyectos financiados
con crédito pablico,** es también baja; En la mayoria de los casos, la ejecucion del presupuesto
no supera el 30% al fin de agosto de 2005. En el sector de infraestructura y obras, el sector méas
relevante para el enfoque de este estudio, la ejecucion de los proyectos financiados con
recursos de crédito publico no llega ni al 30% de ejecucién, transcurrido casi las tres cuartas
partes del afo. Mejores niveles de ejecucion se observan en proyectos financiados con
recursos del tesoro publico.?

Grafico 16:  Ejecucion presupuestaria a Agosto 2005
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Fuente UCIP, Ministerio de Hacienda.

Estas ineficiencias observadas en la ejecucién presupuestaria son motivo de preocupacién para
el desarrollo de obras publicas con uso de tecnologias intensivas en empleo, ya que estas son
muy sensibles a que la ejecucion de los proyectos sea oportuna, con una oferta de trabajo mas
0 menos constante, que no registre retrasos, sobretodo en el pago de salarios a los
trabajadores.

DESCENTRALIZACION Y PARTICIPACION COMUNITARIA

Otro problema detectado es la falta de desarrollo de la comunidad y de los gobiernos
subnacionales para planificar el acceso a los recursos sociales y productivos. Con el
advenimiento de la democracia en 1989, los sucesivos Gobiernos no han logrado avanzar
suficientemente en el proceso de descentralizacion del Estado. La descentralizaciéon a través de

% Recursos pertenecientes a los organismos de la Administracion Central y entidades Descentralizadas, originados
por disposicion legal, coparticipacion tributaria y no tributaria, transferencias, donaciones u otros conceptos. Incluye
los ingresos generados por la produccion de bienes o la prestacién de servicios de determinados organismos o
entidades publicas.

Externo e interno.
s Ingresos tributarios y no tributarios, venta de bienes, transferencias corrientes y de capital y rentas de la propiedad.
Incluye regalias y compensaciones de los Entes Binacionales Itaipu y Yacyreta.
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las gobernaciones se ha limitado esencialmente a la transferencia de responsabilidades y no de
recursos o creacion de capacidades locales para planificar, implementar y lo mas importante,
operar y mantener nuevas obras de infraestructura. De hecho, el presupuesto asignado a las
gobernaciones para el 2006 y enviado a fines de agosto por el ejecutivo para su aprobacién en
el congreso nacional, es infimo; apenas alcanza al 1.3% del Presupuesto General de la Nacion
para el 2006, esto es equivalente a 43 millones de délares para las 17 gobernaciones.?®

Hay algunas experiencias e intentos, aunque muy escasos, registrados en el pais para
fortalecer las autoridades y organizaciones locales y a la gente local como beneficiarios; es el
caso del Programa de Desarrollo Humano impulsado durante el gobierno del Presidente
Wasmosy y el Programa de Desarrollo Comunitario (PRODECQ) en actual ejecucion por la
Secretaria de Accion Social. Estos programas, aunque son incipientes esfuerzos de
participacién ciudadana, son importantes pues reconocen el hecho de que los programas de
desarrollo probablemente tendran poco éxito si las partes interesadas y los futuros beneficiarios
no estan involucrados en todo el proceso. Muchos de los esfuerzos de desarrollo al nivel local
deben canalizarse a través de las recientemente establecidas o fortalecidas autoridades locales,
agencias 0 asociaciones, incluyendo las comunidades. La descentralizacién de
responsabilidades - y de autoridad - lentamente estd ganando importancia en Paraguay,
permitiendo asi una mayor participacion comunitaria e involucramiento de los grupos
interesados.

En el ambito urbano, en el pais no existe un enfoque favorable a la participacion comunitaria.
Existen algunas experiencias a nivel municipal, especificamente en el municipio de Asuncién,
en las que se han implementado programas de mejoras de la infraestructura en las areas de
bajo ingreso (principalmente asentamientos humanos no planificados o informales). Estos
programas de obras urbanas no se centran solamente en el enfoque basado en la mano de
obra, sino que incluyen grandes esfuerzos de gestion comunitaria y actividades
complementarias para mejorar los medios de vida de forma sostenible. Algunos pasos se han
dado para el desarrollo o fortalecimiento de acuerdos asociativos entre autoridades,
comunidades y el sector privado. La formalizacién de tales asociaciones o alianzas es crucial
para el éxito de cualquier desarrollo que involucre a la comunidad y sus recursos en el
desarrollo del asentamiento humano.

Un fortalecimiento de los gobiernos subnacionales y las comunidades, asi como una mayor
transferencia de recursos, apoyara a la introduccion del enfoque de tecnologias intensivas en
empleo, ya que es en este nivel donde se ejecutan los proyectos de infraestructura, donde se
conoce las necesidades y donde se genera empleo e ingresos.

4.4 CAPACIDAD DEL SECTOR PRIVADO

Para que las micro y pequenas empresas y las
organizaciones comunitarias puedan competir en los
contratos publicos, necesitan mejorar sus capacidades
técnicas y empresariales y se necesita facilitar su
formalizacion.

% Al nivel municipal los recursos son también relativamente escasos, pero no dependen solamente del presupuesto
de la nacion. Por ejemplo, una cantidad creciente de recursos provenientes de los royalties se esté destinando a los
municipios que quedan bajo el area de influencia de las entidades binacionales generadoras de electricidad.
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En vista de que se estd promoviendo una tercerizacion de la contratacion publica con micro y
pequenas empresas y organizaciones comunitarias locales utilizando tecnologias intensivas en
empleo, existe la necesidad de un sector privado capaz de entrar en contratos publicos y
ejecutar el trabajo con recursos locales.

INEXPERIENCIA DE LAS MYPE

Con relacion a la importancia de las micro y pequefias empresas de construccién para
implementar obras de infraestructura, la experiencia indica que es poco lo que se ha avanzado
en esta materia. La mayor parte de las inversiones en obras publicas son absorbidas por
grandes empresas. La razon de esto no es sélo el hecho de que las obras publicas han tenido
hasta la fecha una fuerte orientacién hacia la construccion de grandes obras de infraestructura
publica, sino que ademas las micro y pequefnas empresas especializadas en construccion
necesitan mayor experiencia, capacitacion y organizacién para competir y superar los desafios
que impone un mercado altamente competitivo y susceptible al trafico de influencias. En ese
aspecto, la experiencia y la capacidad empresarial son requisitos importantes, para poder
gestionar eficientemente la empresa de forma competitiva.

Ademas, aunque las micro y pequefas empresas tienden a usar mas intensivamente la mano
de obra, eso no siempre lo hacen de forma eficiente. Les falta experiencia y capacidad técnica
en la planificacién y la organizacién de la mano de obra y el uso de herramientas y equipo
ligero, la cual se requiere para asegurar la calidad y el costo.

Para que las micro y pequefas empresas sean una alternativa para la contrataciéon de obras
publicas, se requiere de un proceso de capacitacion, tanto técnica como empresarial. Con una
capacitacion adecuada se puede lograr un conjunto de oferentes locales aptos para ejecutar los
contratos con uso intensivo de mano de obra, generando empleo, ingresos y otros beneficios
locales.

COSTOS DE REGISTRO DE UN NEGOCIO

Otra de las principales dificultades que se ha encontrado para que la micro y pequefia empresa
acceda a los contratos publicos en Paraguay, esta relacionada con el inicio de cualquier
negocio, especialmente el inicio de negocios de pequefa envergadura. Para ser contratadas
por una entidad publica, las MYPE requieren una personalidad juridica. Sin embargo, el tramite
de formalizacién y registro puede ser muy costoso, tanto en términos econdémicos, como en
tiempo. Por ejemplo, para iniciar un negocio en Paraguay, aun cuando no se necesita un capital
minimo inicial, se requieren 17 procedimientos, los cuales demoran 74 dias y cuestan hasta
1,800 ddlares,? cifras muy altas en comparacion con el resto de América del Sur.?®

" Para una empresa con modalidad de Sociedad Andnima que desee comenzar con un capital de 10 mil délares el
costo es de 147.8% del ingreso per capita del pais, unos 1,800 ddlares.

Para un andlisis mas detallado del entorno regulatorio para las micro, pequefas y medianas empresas, ver
Dionisio Borda: MIPYMES: Diagnéstico y politicas para su formalizacién, en: OIT: Paraguay. Empleo y proteccion
social. Desafios para reducir la pobreza, Santiago, pp. 153-237.
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Cuadro 15: Indicador para comenzar un negocio — ICN, 2005

América del

Indicador Paraguay Sur

Procedimientos (nUmeros) 17 11.4 6.5
Tiempo (dias) 74 63.0 19.5
Costo (% del ingreso per capita) 147.8 56.2 6.8
Capital minimo (% del ingreso per capita) 0.0 241 41.0

Fuente: Doing Business in 2005: Removing Obstacles to Growth. http:/rru.worldbank.org/doingbusiness.

En el Anexo 6 se demuestra de manera mas detallada los 17 procedimientos, con sus costos y
demora en tiempo. El total del costo se hizo sobre la base de una empresa con modalidad de
Sociedad Andnima, cuyo stock de capital inicial es de 10 mil délares. Para una empresa de este
tipo, el costo de inicio llega a 1,810 dblares americanos, esto es, casi el 20% del capital inicial
de la empresa.

En el area de la construccion los costos son aun mayores. Por ejemplo, para obtener un
permiso o licencia para construir se requieren quince procedimientos, los cuales demoran unos
273 dias, dos meses mas que el promedio de América del Sur y casi el doble del tiempo del
promedio de los paises de la OCDE. El costo es 5.4 veces el ingreso per capita del pais, o sea
mas de 6,500 dolares.

Cuadro 16: Indicador para licencias de construccion — ILC, 2005
Ameérica del

Procedimientos (nUmeros)

Indicador

Paraguay
15

Sur
16.3

14.1

Tiempo (dias)

273

207.8

146.9

Costo (% del ingreso per capita)

544.5

381.2

75.1

Fuente: Doing Business in 2005: Removing Obstacles to Growth. http:/rru.worldbank.org/doingbusiness.

Con un costo total de formalizacién de una empresa de construcciéon de casi 8,500 doblares, se
puede entender que es muy improbable que las micro y pequenas empresas tengan suficientes
recursos para poder hacerlo. Existen otras modalidades empresariales o de organizacion, las
cuales tienen menores costos de formalizacién, pero también tienen menos beneficios y su
acceso a la contratacién publica es menos facil. Las dos principales categorias de organizacién
usadas por contratistas locales, sean ellos micro o pequefas empresas u organizaciones
comunitarias son las siguientes:

1. Organizaciones empresariales: su finalidad es predominantemente econdémica y sus
objetivos son la produccion, el comercio o la prestacion de servicios. El derecho de
percibir renta o utilidades es entendido como “fin lucrativo”, ain cuando los alcances de
su aplicacion pueden ser variables (igualitarias o diferenciadas). Los procesos de
constituciéon y permisos de operacion para las organizaciones empresariales requieren
mayores procedimientos y requisitos formales. La fiscalizacion del cumplimiento de las
disposiciones tributarias y laborales son mayores que en otras categorias de
organizaciones. Las organizaciones empresariales tienen mayores posibilidades de
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acceso al crédito y a la contrataciéon publica y privada. El registro de este tipo de
organizacion es generalmente al nivel central.

2. Organizaciones asociativas: Su finalidad es predominantemente social y “no lucrativa” y
sus objetivos son lograr beneficios comunes para sus miembros: (a) defensa gremial y
concertacion de intereses, (b) acceso a politicas de promocion del Estado, (c)
satisfaccidon de necesidades de alimentacién, salud, empleo e ingresos, etc. Pueden o
no contar con un patrimonio econémico, pero su principal recurso es su capacidad de
gestion y el trabajo aportado por sus asociados. Los procesos de constitucién y
permisos de operacion requieren menores procedimientos y requisitos formales. La
fiscalizacién tributaria y laboral es limitada y, a veces, inexistente, en parte por
considerar que realizan actividades “sin fines de lucro”. Generalmente, no hay mayor
interés en considerarlos como sujetos de crédito por parte de las entidades bancarias y
financieras, y tampoco son de mucha importancia para las politicas de contratacion
publica o privada. Para obtener su personalidad juridica, generalmente basta inscribirse
en el Registro Civil del municipio donde se constituyan.

Aunque este estudio no pretende elaborar una descripcién de todas las modalidades de
organizacion existentes en Paraguay con sus ventajas y desventajas, para una posible
incorporacién del enfoque de tecnologias intensivas en empleo con contratistas locales, habra
que hacer un andlisis de las posibilidades e identificar algunas modalidades de organizacién
apropiadas para este tipo de actividad, en base a su costo de formalizacién, asi como también
otros requisitos (asociativa o no, cambio de socios, etc.).
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5. CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES

5.1 CONCLUSIONES

El uso de tecnologias intensivas en empleo en inversiones publicas en infraestructura es un
enfoque que fomenta la generacién de empleo, respetando siempre el costo y calidad de la
obra. Con ello se pretende aumentar el empleo productivo y decente en el sector de la
infraestructura, contribuyendo asi a la reduccion de la pobreza, al desarrollo econémico y al
progreso social. La experiencia internacional ha mostrado que el uso de tecnologias intensivas
en empleo en proyectos de infraestructura puede generar entre 2 y 4 veces mas empleo que la
opcidn intensiva en equipo, costar entre 10% y 30% menos y reducir el requerimiento de divisas
por 50% a 60%.

El enfoque se aplica generalmente en paises pobres con grandes necesidades de mejorar la
infraestructura y problemas serios de desempleo y subempleo. Con una tasa de pobreza de
casi 40%, un conjunto de desempleo y subempleo de mas de 38% de la poblacién
econdmicamente activa, asi como una gran brecha en infraestructura basica en buena
condicién, se puede facilmente justificar el uso de tecnologias intensivas en empleo en las
inversiones publicas en infraestructura en Paraguay.

Del total de 2,582 millones de dolares para comprometidos y previstos inversiones publicas en
el periodo 2006-2009 (1,281 millones de dolares a financiarse con recursos internacionales y
1,301 millones de délares a financiarse con recursos propios del Gobierno central y de los
gobiernos subnacionales), se podrian estimar en 1,060 millones de ddélares las inversiones
publicas susceptibles de utilizar tecnologias intensivas en empleo. Considerando la aplicacion
de tecnologias intensivas en empleo en solamente la mitad de estas inversiones, se puede
llegar a generar cerca de 34 mil nuevos empleos anuales, equivalentes al 18% de la poblacién
desempleada.

La conveniencia de aplicar tecnologias intensivas en empleo en inversiones publicas en
infraestructura es clara para un pais como Paraguay, sobre todo con respecto al potencial de
generar empleo. Desafortunadamente, el pais enfrenta en la actualidad una serie de
restricciones politicas, institucionales, legales y de capacidad en el disefio, gestion, ejecucién y
supervision de los proyectos de inversion publica con uso intensivo de mano de obra, los cuales
disminuyen la factibilidad de aplicar dicho enfoque. Entre los principales factores limitantes
destacan:
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e La falta de un marco politico favorable a la generacion de empleo. El pais carece de
hecho de una politica nacional de empleo y las inversiones publicas estan orientadas
principalmente hacia las grandes obras de infraestructura ahorradoras de mano de obra.

e Una Ley de Contrataciones Publicas que pretende promover la participacion de las micro
y pequenas empresas, pero no contempla ninguna estrategia de hacerlo, creando mas
bien varios obstaculos, los principales siendo la poca posibilidad de una contratacion
dirigida local, y los altos requisitos de garantias y equipamiento.

e Una capacidad institucional débil, la cual se refleja en la poca experiencia que existe en
el pais en el uso y practica de tecnologias intensivas en empleo en obras de inversion
publica, en la alta ineficiencia en la gestion de los proyectos publicos y en la muy escasa
capacidad para planificar y gerenciar recursos sociales y productivos por parte de las
comunidades y los gobiernos subnacionales.

e Un sector privado de micro y pequefas empresas y organizaciones comunitarias carente
de experiencia empresarial y capacidades técnicas para implementar obras de
infraestructura y sobrellevar un ambiente de negocios muy desfavorable para este
sector.

5.2 RECOMENDACIONES

Existen suficientes razones por qué promover el uso de tecnologias intensivas en empleo en las
inversiones publicas en infraestructura en Paraguay, pero se requiere superar los obstaculos
politicos, institucionales, legales y de capacidades que existen en el pais. A continuacion se dan
algunas recomendaciones de cémo introducir las tecnologias intensivas en empleo en las
inversiones publicas y como enfrentar y superar estos obstaculos.

En el campo de las sugerencias, es importante reconocer que estamos todavia en una etapa
muy primaria de un esfuerzo como el planteado para intensificar, en un esquema de
productividad y rentabilidad, el uso de mano de obra, calificada y no calificada, en los proyectos
de inversién publica.

PROYECTO PILOTO

En el Paraguay no se cuenta ni con experiencia en el terreno, ni con profesionales entrenados
en la aplicacion de tecnologias intensivas en empleo en proyectos de infraestructura. Por eso es
altamente recomendable poder implementar un proyecto piloto que permita explorar en el
terreno la forma mas adecuada de implementacion, experimentando con diferentes
modalidades de organizacion, sistemas de administracion y supervision, métodos de pago, etc.
Un proyecto piloto puede ademas ayudar a dilucidar y medir la importancia de las restricciones
aparentes que existen en el pais para implementar el enfoque. Este proyecto piloto tendra el
objetivo de crear la experiencia suficiente para implementar un programa inversiones intensivas
en empleo a gran escala.

Para este fin se sugiere iniciar una experiencia piloto en un area definida que cuente con
recursos y proyectos de inversiéon publica programados para realizar en 2006. Una posibilidad
es que un tal proyecto piloto puede enlazarse con proyectos de inversion financiados con
recursos internacionales. Durante la mision exploratoria ya se tomé contacto con algunas
organizaciones internacionales, el Banco Mundial® y la Unién Europea, las cuales estaban en el

» 3se sugiere aprovechar el marco de trabajo que estd imponiendo la etapa de diagnéstico del proyecto
Mejoramiento, Gestion y Mantenimiento de la Red Vial del Paraguay a ejecutarse por el MOPC con el financiamiento
del BM. En particular, seria interesante, en la medida de lo posible, hacer coincidir una mision de la OIT con alguna
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proceso de preparacion de proyectos de inversion publica dirigidos a la reduccién de la pobreza.
Hubo de parte de ellos bastante interés de identificar en mayor detalle las posibilidades de una
posible introduccion de tecnologias intensivas en empleo.

Igualmente existe la posibilidad de iniciar un proyecto piloto vinculado a inversiones financiadas
con recursos propios, de alguna entidad publica al nivel central (MOPC, SAS, etc.) o con
algunos de los gobiernos subnacionales. En particular, en el Presupuesto General de la Nacién
2006 hay cuatro departamentos con al menos 500 mil délares para invertir en obras publicas
comunitarias.*

PROMOCION POLITICA

En el campo de la promocidn, es importante organizar seminarios y reuniones para presentar,
discutir y promover en audiencias selectas las caracteristicas del uso de tecnologias intensivas
en empleo en las inversiones publicas en infraestructura. Se deben dar a conocer,
especialmente a quienes deciden sobre las politicas, experiencias de proyectos de
infraestructura basados en mano de obra y sus impactos macroeconémicos y sociales. Para
lograr esto, es importante evaluar el impacto de las alternativas tecnoldgicas y dirigir estudios
con el propésito de incrementar conocimientos de las autoridades politicas y el publico general
sobre las ventajas potenciales de una aplicacion mas amplia de las tecnologias intensivas en
empleo. En este sentido se puede utilizar las experiencias internacionales, pero mejor aun sera
usar las experiencias existentes en Paraguay (por ejemplo el proyecto de mantenimiento vial del
BID) y las experiencias pilotos a generarse, como mencionado arriba.

Al respecto es importante que la OIT participe en la preparacién de documentos relacionados
con estudios sobre el impacto de los diferentes enfoques tecnolégicos en la creacién y
mantenimiento de infraestructura. Una estrategia exitosa utilizada en Ecuador, es la medicion
de la generacién de empleo en las inversiones actuales, y por las distintas entidades, para que
ellas empiecen a reconocer el impacto que tienen sobre el empleo, y comiencen a pensar como
aumentar este impacto. Es importante enfatizar el analisis comparativo del impacto en empleo,
asi como de la contribucién a la reduccién de la pobreza, para influir en las decisiones sobre las
inversiones de tal manera que incremente el empleo para los pobres.

Con los gobiernos subnacionales y otras entidades contratantes, también habra que iniciar un
proceso de promocion y presentacién de las tecnologias intensivas en empleo, especialmente
en cuanto al impacto que los pliegos de requisitos o bases tiene sobre la factibilidad de
aplicarlo. Aprovechando mejor la flexibilidad en la definicion de los requisitos que permite la
legislacién paraguaya, se puede lograr una mayor participacion de micro y pequefias empresas
y organizaciones comunitarias en la contratacion publica para proyectos de infraestructura, asi
como una mayor generacion de empleo e ingresos locales.

POLITICA DE EMPLEO QUE INCLUYA TECNOLOGIAS INTENSIVAS EN EMPLEO

Es urgente promover en el pais el desarrollo de una politica de empleo, la que introduce la
generacion de empleo como meta que debe ser alcanzada por la totalidad de entidades
publicas, no solamente por el Viceministerio de Trabajo. En este sentido una politica de empleo
deberia ser coherente con el desarrollo de una orientacién hacia el uso intensivo de mano de
obra en las inversiones publicas en infraestructura y con la priorizacién de una mayor parte de

programada por el BM para identificar procedimientos de operacion del programa, organizar reuniones en el area
rural con autoridades y sociedad civil, e identificar indicadores del impacto ambiental y laboral del proyecto.
Los departamentos de Misiones, Neembucu, Central, Paraguari.

49



los recursos publicos hacia infraestructura basica de menor envergadura, la que es mas
necesitada por los pobres del pais.

Como el empleo es un tema que abarca a todos los sectores, se recomienda crear un foro en el
cual participan las distintas entidades relacionadas con el empleo y las inversiones publicas. De
toda inversion (en vista de este estudio especialmente las inversiones en infraestructura),
deberia evaluarse el impacto sobre el empleo y analizarse como se puede aumentarlo. En Pera
y en Ecuador se formaron, respectivamente, comités y comisiones interministeriales de empleo,
con participacion de alto nivel, en los que se discutieron cdmo incrementar la generacién de
empleo en las inversiones publicas, variandose las soluciones de una priorizacion de fondos
publicos hacia sectores intensivos en empleo, programas de generacion de empleo temporal,
programas de capacitacion, uso de tecnologias intensivas en empleo, etc. Un foro de ese tipo
podria también incluir al sector privado y a los donantes, todos socios en lo que son la
generacioén de empleo y la ejecucion de proyectos de infraestructura.

MEJORAR CAPACIDADES PARA APLICAR EL USO INTENSIVO DE MANO DE OBRA

Para que se pueda aplicar exitosamente las tecnologias intensivas en empleo en las
inversiones publicas en infraestructura, se requiere mejorar las capacidades tanto del sector
publico como del sector privado. El sector publico al nivel de programas centrales y al nivel de
las autoridades locales, requiere ser capacitado en el disefio, la programacion, la administracion
y la supervision de proyectos intensivos en mano de obra. Igualmente, el sector privado, las
micro y pequenas empresas y las organizaciones comunitarias, pero también los consultores
qgue apoyaran a las entidades publicas, necesitan ser capacitados en la planificacién y ejecucion
de proyectos intensivos en mano de obra y en la gestion empresarial.

Existe en la OIT una gran coleccién de material de capacitacién, desarrollado en los distintos
paises en que la OIT ha promovido y aplicado el enfoque. Este material requerird una pequena
adaptacion al contexto de Paraguay, pero el contenido basico se mantiene sin modificaciones.
Ademas, en el proyecto piloto mencionado arriba, ya se hara una evaluacién del material y se
realizara los ajustes necesarios.

Sin embargo, para la implementacion de las capacitaciones, se requiere de instituciones de
capacitacion y formacion profesional, capaces de entrenar a los sectores publico y privado en
estas nuevas metodologias. Esto requiere profundizar y perfeccionar los programas de
capacitacion y formacion profesional que maneja el estado, tales como el Servicio Nacional de
Promocion Profesional (SNPP) y el Sistema Nacional de Formacién y Capacitacién Laboral
(SINAFOCAL) que administra el Ministerio de Justicia y Trabajo. Ambos programas desarrollan
una inmensa gama de programas de capacitacion y disponen de un presupuesto anual conjunto
de casi 6 millones de dolares al afo. Lo mas significativo es que esos recursos son aportes
obligatorios que hacen las empresas formales. Los resultados, sin embargo, indican que los
recursos se gastan de manera muy poco efectiva, en numerosos programas de capacitacion
orientados mas a la formacién de cuenta propistas de muy bajo nivel de productividad.

Pero también pueden existir otras instituciones apropiadas para implementar las capacitaciones.
La OIT trabaja, por ejemplo, muy cercanamente con las universidades y colegios técnicos en los
paises, para que los futuros ingenieros y arquitectos salgan de la universidad con un
conocimiento basico de las tecnologias intensivas en empleo.

Al incluir estos programas en una politica de empleo orientada a estimular el uso de tecnologias
intensivas en empleo, estas instituciones capacitadoras podrian jugar un papel de gran
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importancia en la capacitacién de micro y pequefias empresas locales ejecutoras de obras y
apoyar el desarrollo de la comunidad, de las instituciones locales y de otras entidades publicas
para disefnar, planificar, ejecutar y supervisar los proyectos intensivos en mano de obra.

NECESIDAD DE FLEXIBILIZAR Y SIMPLIFICAR EL MARCO LEGAL

En los sistemas de adquisicion, documentacion y procedimientos contractuales para las
contrataciones publicas, se han logrado avances, ciertamente, con la promulgaciéon en 2003 de
la nueva ley de contrataciones publicas N° 2051/03. Sin embargo, la misma ley tiene una serie
de complicaciones e impone barreras a las empresas mas pequenas y las organizaciones
comunitarias que podrian desarrollar o coordinar programas de obras publicas. Habiendo
discutido el asunto con distintas entidades publicas y donantes internacionales, se concluyé que
probablemente no es muy recomendable promover un ajuste de esta legislacién en este
momento. Mas bien, se recomienda el mismo enfoque como usado en Peru y Bolivia, de
desarrollar legislacién paralela, promoviendo y facilitando la contratacién de micro y pequefas
empresas locales y organizaciones comunitarias.

En Peru, por ejemplo, se creyd una Ley de Promocion de la Micro y Pequefia Empresa, la que
reconoce varias modalidades organizacionales que pueden acceder a los contratos publicos,
simplifica los tramites para su formalizacion, promueva su acceso a la contratacion publica
mediante un minimo de 40% de las inversiones publicas a contratarse con ellas, facilita el
acceso a informacién sobre contrataciones publicas, disminuye o flexibilice los requisitos de
garantias, y facilita el acceso a crédito. En Bolivia se desarrollé una Tarjeta Empresarial, la que,
una vez obtenida, da preferencia en las contrataciones publicas, disminuye los Eorcentajes de
las garantias y simplifica los tramites y requisitos de documentacion para ofertar. *'

En este mismo sentido, un drea en la que se requiere avanzar es en la simplificacién
administrativa para iniciar negocios en Paraguay. Como se ha mencionado para las empresas
pequenas es dificil iniciar un negocio y el costo en dinero y tiempo de licencia para
construcciones es bastante mas alto que el promedio de la region. Es muy recomendable
estudiar en mayor profundidad la forma en que éstas y otras restricciones similares son vélidas
para las distintas modalidades de organizacién y pueden afectar al desarrollo de una politica de
empleo basada en tecnologias intensivas en empleo y la contratacién de micro y pequefas
empresas y organizaciones comunitarias, y como estas restricciones pueden ser eliminadas.

Un ejemplo de simplificacién administrativa para la formalizacién de negocios, es el de la
municipalidad de Surco en Perd. En esta municipalidad el tiempo necesario para otorgar la
licencia de funcionamiento a un negocio era de 130 dias, con 60% de las solicitudes
rechazadas, 3 distintos certificados necesarios, un costo de unos $150 y una formalizacién de
las empresas en el municipio de sélo 40%. Después del proceso de simplificacion se requiere
un promedio de poco mas de 3 horas, sélo el 10% de las solicitudes es rechazado, existe un
s6lo certificado, el costo se ha bajado a $100 y la formalizacién prevista después de un afo es
del 70%.

3 Para mayor informacién, ver: YENG, José y CARTIER VAN DISSEL, Serge: “Politicas de contratacion publica y
modalidades legales de organizacion para la pequefia empresa en los paises andinos - Acceso de las micro y
pequefias empresas a los contratos publicos de obras y servicios en Perd, Bolivia y Ecuador”, 2003, ISBN 92-2-
315201-1, www.oit.org/piie.
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ANEXO 1- INVERSIONES CON FINANCIAMIENTO

INTERNACIONAL 2006-2009

Proyecto

Monto del

proyecto (USD)

Porcentaje por
ejecutar

Saldo por
ejecutar (USD)

Corredores del Chaco 190,000,000 85% 161,500,000
Corredores viales 110,000,000 10% 11,000,000
Caminos rurales 89,500,000 60% 53,700,000
Ruta 10 77,000,000 0% -
Corredores de integracién 204,944,089 40% 81,977,636
Corredores Paraguay Bolivia 155,000,000 0% -
Mejoramiento de caminos |l 228,450,481 70% 159,915,336
Franja costera 1,500,000 100% 1,500,000
Total Obras publicas 1,056,394,570 44% 469,592,972
Ande 95,255,314 60% 57,153,188
Total Energético 95,255,314 60% 57,153,188
Finca algodonera 28,500,000 30% 8,550,000
Diversificacion campesina 12,500,000 50% 6,250,000
Administracion de recursos 79,500,000 30% 23,850,000
naturales

Fortalecimiento del sector agricola 145,339,095 65% 94,470,412
Total Agricola 265,839,095 50% 133,120,412
Educacién basica 44,000,000 30% 13,200,000
Educacién inicial y pre-escolar 25,980,000 90% 23,382,000
Educacién media 26,500,000 80% 21,200,000
Total Educacion 96,480,000 60% 57,782,000
Educacién primaria de la salud 46,600,000 50% 23,300,000
Agua potable 17,100,000 60% 10,260,000
Suministro de agua 44,930,065 25% 11,232,516
Total Salud Publica 108,630,065 41% 44,792,516
PYMES 12,000,500 80% 9,600,400
Total PYMES 12,000,500 80% 9,600,400
Modernizacién de registro civil 33,900,000 45% 15,255,000
Administracion fiscal 8,745,000 30% 2,623,500
Catastro registral 10,000,000 60% 6,000,000
Preinversién 6,000,000 40% 2,400,000
Total Reforma del Estado 58,645,000 45% 26,278,500
Sistema nacional ambiental 7,997,121 40% 3,198,848
PROPIAS I 1,458,031 20% 291,606
PRODECO 11,180,000 50% 5,590,000
Censo nacional 13,600,000 10% 1,360,000
Total Social 34,235,152 30% 10,440,455
TOTAL | 1,727,479,695 | 47% \ 808,760,443

Fuente: Ministerio de Hacienda UCIP.
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ANEXO 2- DESCRIPCION DE PROYECTOS COMPROMETIDOS

El proyecto de Caminos Rurales Il pretende mejorar el mantenimiento de alrededor de 6,000
kilbmetros de caminos vecinales, principales y secundarios. El mantenimiento serd tercerizado en
zonas que presentan ventajas para esta modalidad, y sera entregado a los beneficiarios directos
mediante convenios con gobernaciones, municipios y comunidades. Estos dos factores pueden
favorecer la incorporacién de tecnologias intensivas en empleo en las actividades del proyecto.

El proyecto de Mejoramiento de Caminos Il pretende efectuar el mantenimiento y el mejoramiento de
caminos en todo el territorio nacional.

A pesar de que el proyecto de la Franja Costera esta todavia en la etapa de estudios de factibilidad
y que los gastos de este afno iran al apoyo de estos estudios, es posible considerar que los
componentes de trabajo sobre la red de provision de agua potable y de alcantarillado sanitario, asi
como las obras complementarias y sobre el desagtie pluvial, pueden hacer de este proyecto algo
factible para la incorporacién de tecnologias intensivas en empleo.

Como el proyecto de Administracion de Recursos Naturales en el sector agricola tiene un
componente de mejoramiento y reconstruccion de aproximadamente 396 kilémetros de caminos
rurales en el area del proyecto y también pretende ejecutar el programa de mantenimiento para los
caminos realineados, reconstruidos o mejorados, se considera este proyecto como factible para la
incorporacién de tecnologias intensivas en empleo.

En el proyecto de Educacion Basica es factible incorporar tecnologias intensivas en empleo en la
parte de construccion de escuelas y de aulas, la cual se puede volver muy intensiva en empleo y es
una de las actividades mas importantes del proyecto.

El proyecto de Agua Potable pretende contribuir a mejorar las condiciones sanitarias en
comunidades pequenas del Paraguay a través de una adecuada provisién de los servicios de agua
potable y saneamiento basico. Por lo tanto, se llevara el servicio de agua potable y saneamiento
basico a pequefas comunidades que actualmente carecen del mismo y se implantara un sistema
sostenible de gestién y mantenimiento. En forma piloto el proyecto pretende construir 10 sistemas
de agua potable en comunidades indigenas del area del Chaco ya seleccionadas e implantar un
sistema sostenible de gestion y mantenimiento en cada una.

El proyecto de Suministro de Agua pretende incrementar la cobertura de provisién de agua y los
servicios de saneamiento y alcantarillado en las areas rurales y fortalecer la capacidad institucional
de SENASA para prestar asistencia en este sentido construyendo aproximadamente 330 sistemas
de provisibn de agua para el beneficio de alrededor de 310,000 habitantes que viven en
comunidades rurales.

El proyecto de PROPAIS I, ejecutado por la Secretaria de Accién Social (SAS), pretende mejorar la
calidad de vida de la poblaciéon en situacidon de pobreza y reducir los riesgos de los grupos
vulnerables en Paraguay, buscando su incorporacion social y econdmica integral a la sociedad.
Entre sus actividades estan i) planes integrales de desarrollo, ii) proyectos de mejoramiento de
barrios, iii) apoyo a politicas sociales y iv) fortalecimiento y capacitacién profesional.

El Proyecto de Desarrollo Comunitario (PRODECO), con financiamiento del Banco Mundial, es
ejecutado por la Secretaria de Accion Social (SAS) en el marco de la Estrategia Nacional de Lucha
contra la Pobreza. Contribuye con la creacion y el fortalecimiento de las capacidades de las
comunidades locales mediante la ejecucién de proyectos productivos, de generacion de ingresos y
de desarrollo comunitario.
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ANEXO 3- CONTRAPARTIDAS PARA LAS INVERSIONES
CON FINANCIAMIENTO INTERNACIONAL 2006

Proyecto

Mejoramiento y Mantenimiento de la Red Vial del Paraguay (BIRF

Monto del
proyecto (USD)

TF054760) 2,034,000
Total MOPC 2,034,000
Fondo de Convergencia Estructural en el MERCOSUR (FOCEM) 5,000,000
Fortalecimiento del Sistema de Proteccion. al Consumidor (BID ATN/MT

7674-PR) 203,000
Simplificacién de los Trdmites de Exportacién (BID ATN/MT 8083-PR) 393,000
Red de Inversiones y Exportaciones REDIEX (Donacién China) 2,055,000
Total MIC 7,651,000
Manejo Sustentable de los Recursos Naturales (Donacién KFW) 2,041,000
Inversion Rural Sustentable (BIRF TF053772) 519,000
Desarrollo Forestal (BIRF TF054623) 506,000
Fondo de convergencia estructural en el MERCOSUR (FOCEM) 9,600,000
Total MAG 12,666,000
Saneamiento Ambiental (KFW Gobierno Aleman) 30,000
Total Salud Publica 30,000
Programa de Catastro Registral (BID 1448/0C-PR) 2,219,000
Sistema Integrado de Contabilizacion y Administracion de Proyectos (BID 59.000
ATN/SF 7216-PR) ’
Apoyo al Desarrollo de un Sistema de Adquisicion Publicas (BID ATN/SF 552 000
7244-PR) ’
Total Hacienda 2,530,000
Fondo Econémico Productivo de Reconversion Laboral (FEPREL) Convenio 1.393.000
SAS-Entidad Binacional Yacyreta (EBY) T
Apoyo al CISNI (ATN/SF-8962-PR-BID) 535,000
Competitividad y Calidad (ALA/PY/2004/016-713) 8,940,000
Apoyo al Fortalecimiento y Modernizacién de la procuraduria General de la 142 000
Republica (ATN/SF-8841-PR) ’
Fortalecimiento de la Auditoria General del Poder Ejecutivo (ATN/SF-8871- 154.000
PR) ’
Total Presidencia de la Republica 11,164,000
Fortalecimiento de la Seguridad Aeroportuaria (ATN/MT-8422-PR) 308,000
Total Aeropuerto 308,000
Programa de Reestructuracion y Fortalecimiento de la Subsecretaria de 514.000
Estado de Economia y Integracién (ATN/SF 8884-PR) ’
Fondo para el Desarrollo Institucional (BIRF-IDF-TF053686) 297,000
Apoyo al Ministerio de Hacienda Capacitacién y Descentralizacion Fiscal 545000
(BID ATN/SF 9156-PR) ’
Total Tesoro Publico 1,356,000
TOTAL 37,739,000

Fuente: Presupuesto General de la Nacién 2006, Ministerio de Hacienda.
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ANEXO 4- DESCRIPCION DE NUEVOS PROYECTOS CON
FINANCIAMIENTO INTERNACIONAL

El proyecto de Mejoramiento y Mantenimiento de la Red Vial pretende crear un marco institucional,
financiero y técnico de conservacion vial. Con este fin, el proyecto busca desarrollar la capacidad
institucional para la gestion vial, implementar un sistema de conservacién de las carreteras
principales y mejorar la red vial no pavimentada. Son estas dos ultimas actividades las que mejor se
prestan para el enfoque de tecnologias intensivas en empleo, el cual puede institucionalizarse
mediante la primera actividad.

El proyecto de Manejo Sustentable de los Recursos Naturales pretende manejar los recursos
naturales y estabilizar ingresos mediante la reforestacion y la conservacién de suelos en pequefos y
medianos terrenos agricolas.

El proyecto de Inversion Rural Sustentable pretende reducir la pobreza rural mediante la
conservacion de recursos naturales. En su implementacién, promovera la participacion comunitaria
mediante la contratacion de comunidades (tipo CDD). Este proyecto se presta en cierto grado al uso
de tecnologias intensivas en empleo para las actividades de infraestructura.

El proyecto de Desarrollo Forestal pretende el desarrollo del sector forestal y la reducciéon de la
pobreza mediante la inclusién de los pobres del area rural en la plantacion de arboles, el uso
sostenible de los bosques y el procesamiento de productos forestales. Aunque no es un proyecto de
infraestructura, se presta para el uso intensivo de mano de obra y la contratacién de comunidades
locales.

El proyecto del Fondo Econémico Productivo de Reconversion Laboral (FEPREL) con
financiamiento externo del embalse Yacyreta, y ejecutado por la Secretaria de Accion Social (SAS),
fue creado para la atencion de problemas sociales relacionados con la suba del embalse a cota 76
metros sobre el nivel del mar. Pretende desarrollar proyectos productivos y aumentar ingresos
locales.
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ANEXO 5- PROYECTOS DEL GOBIERNO CENTRAL

CONSIDERADOS EN EL PGN 2006

Proyecto ‘ Monto del
proyecto (USD)

Conservacion de Obras Viales 99,174,000
Mejoramiento de Rutas Pavimentadas 26,274,000
Proyecto Itapla 1,162,000
Rehabilitacién y Pavimentacién Puerto Antequera-San Pedro-Ruta 3 4,088,000
Pavimentacion Asfaltica Mbutuy - Capiibary 2,549,000
Pavimentacion Asfaltica de Empedrados 1,055,000
Concesién de la Ruta 6 Tramo Caaguazu - Ciudad del Este 1,558,000
Total MOPC 135,860,000
Jopoy Mbaretera 139,000
Sostenibilidad de los Proyectos de Inversién Rural (SEPIR) 672,000
Total MAG 811,000
Construccion de la Penitenciaria de Pedro Juan Caballero 1,277,000
Conclusion de la Penitenciaria de San Pedro 226,000
Total MJT 1,503,000
Construccion y Equipamiento para Educacion. Escolar basica 2,857,000
Construccion y Equipamiento para Educacion Media 1,495,000
Construccion y Equipamiento para Ensefianza Superior 39,000
C%nsltruccién, Mantenimiento y Reparacién de oficinas del Ministerio de Educacién 55.000
y Cultura ’

Construccion, Reparacion y Mantenimiento de Infraestructuras Fisicas del Instituto 21000
Superior de Bellas Artes ’

Construccion de Infraestructuras Fisica de la Direccion Nacional. de Deportes 242,000
Sistema de Gestion y Andlisis de la Deuda 66,000
Total MEC 4,775,000
Fortalecimiento de la Capacidad de Gestidén del Ministerio de Hacienda 779,000
Total Hacienda 779,000
Sistema de Red de Proteccién y Promocién Social 1,973,000
Programas y Proyectos Sociales Coordinados y Monitoreados 245,000
Programa de Regulacion de Asentamiento. en municipios del Territorio Nacional 173,000
Articulacién de Politicas Sociales 44,000
Programa de Construccién de Viviendas por el Sistema de Ayuda 8,000,000
Asistencia Técnica y Financiera 623,000
Encuesta de Presupuestos Familiares 52,000
Total Presidencia de la Republica 11,110,000
Inversiones en el Area Operacional y de Infraestructura 2,412,000
Total Puerto 2,412,000
Inversiones Energéticas 43,077,000
Total ANDE 43,077,000
Construccion y Mejoramiento de Obras de Infraestructura Vial 642,000
Total SETAMA 642,000
FIDES: Consolidacion y Arraigo de las Familias Rurales y el Potenciamiento del 8.789.000
Bienestar Rural T

Total Desarrollo Rural 8,789,000

Total proyectos con inversion nacional 209,758,000

Fuente: Presupuesto General de la Nacién 2006, Ministerio de Hacienda.
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ANEXO 6- INICIAR UN NEGOCIO EN PARAGUAY: TIEMPO Y
COSTO FINANCIERO

Nombre y propdsito del procedimiento rqu;aris dos ‘ Costo (USD)
Averiguar la exclusividad del nombre de la empresa 2 30 US$
Redactar por abogado borrador de escritura de Minimo 600 US$ o
constitucion de la empresa 5 2-3% del stock de

capital de la empresa
Inscribir ante notario escritura 3 0.75-3% del stock de
capital de la empresa
Comeprar y sellar libros comerciales de la empresa 1 20-30 US$
Someter ordenanzas municipales y otros documentos de v 20 US$
la empresa al tribunal comercial civil de primera instancia
Estudlo de las ordenanzas municipales para la abogacia 10 25 US$
el tesoro
Inscripcion y publicacién de aprobacidén por juez civil y 30 US$

comercial de registro de la empresa
Inscripcién en el registro comercial 4 40 US$
Inscripciobn en el registro publico de personas y

gy L 4 40 US$
asociaciones juridicas
Publicacion de un resumen de la ordenanza municipal en 4 160 US$
la publicacion oficial y en los periddicos
Ingcrlpc[oln en el Ministerio de Hacienda, Subsecretaria de 15 280 US$
Tributacion
Completar los requisitos de post-inscripcién en abogacia 3 25 US$
del tesoro
Inscripcion al Ministerio de Justicia y Trabajo para v 50 US$
empezar a contratar empleados
Ilnscnpc:lon ala .mun|C|paI|dad de Asuncién para obtener la 10 90 US$
licencia comercial
Inscripcién en registro de proveedores del Estado 10 50 US$
Inscripcién en (Instituto de Previsién Social) IPS 3 20 US$

Envio para autorizacion judicial de libros comerciales 5 25 US$
Total | 742 | 1,810 US$*

Fuente: Doing Business in 2005: Removing Obstacles to Growth. http:/rru.worldbank.org/doingbusiness.

32 En estimacion del tiempo total se incluyen los procedimientos que se hacen de manera simultanea.
33 El costo total incluye el valor porcentual del stock de capital de una empresa de 10 mil délares.
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