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Resumen Ejecutivo 

1. En los últimos años, Paraguay se ha caracterizado por un sólido crecimiento económico, una fuerte 

reducción de la pobreza y estabilidad macroeconómica.  Sin embargo, un ajuste en el modelo de desarrollo 

podría aumentar la sostenibilidad y la inclusión en el futuro. El crecimiento económico estuvo por encima 

del promedio regional. Se ha logrado una estabilidad macroeconómica, la inflación está bajo control y la 

deuda pública es baja. La reducción de la pobreza ha sido sustancial, y varios indicadores sociales mostraron 

mejoras significativas. Además de una política macroeconómica sólida, el crecimiento estuvo basado en un 

amplio aprovechamiento del patrimonio natural del país, en particular de la tierra y el potencial 

hidroeléctrico. El cambio demográfico en Paraguay condujo también a una expansión considerable de la 

población en edad de trabajar, lo que se sumó a la producción económica. Sin embargo, si se ajusta el 

modelo actual, la sostenibilidad de estos logros podría incrementarse sustancialmente, ya que dos de las 

principales fuentes de crecimiento de la última década (capital natural y bono demográfico) reducirán 

lentamente su contribución al crecimiento. Estos ajustes deben enfocarse en superar los principales 

obstáculos que este informe identificó como desafíos críticos para un desarrollo sostenible: (a) 

concentración de insumos, producción, exportaciones, ingresos e influencia política; (b) prevalencia de 

relaciones económicas informales; y (c) prestación de servicios públicos. Para satisfacer las expectativas de 

la población, se necesita un mayor crecimiento, pero, lo que es más importante, este crecimiento debe ser 

inclusivo y sostenible a mediano y largo plazo. La senda hacia este objetivo deberá superar los desafíos 

mencionados, que se refuerzan mutuamente. Con ese fin, el Diagnóstico identificó las siguientes áreas 

prioritarias: instituciones responsables, estado de derecho y el ambiente de negocios;gestión del  

patrimonio natural; calidad de los servicios públicos; y capital humano.    

¿Qué diferencia a Paraguay?  

2. La dinámica de desarrollo de Paraguay ha sido determinada por tres características distintivas clave: 

Patrimonio, caracterizado por una abundancia de recursos naturales; Demografía, caracterizada por una 

población joven y una urbanización rápida y Herencia institucional, caracterizada por ingresos fiscales 

relativamente bajos, grandes empresas de propiedad estatal (EP) y una incipiente profesionalización de la 

burocracia.  

Patrimonio 

3. Paraguay es rico en recursos naturales, lo cual, combinado con insumos de alta calidad y costos 

comparativamente bajos, ha dado al país una ventaja comparativa en la agricultura y la ganadería. La lluvia, 

el suelo fértil y los bosques son abundantes en Paraguay, lo que produce importantes ventajas 

comparativas para los sectores de agricultura y ganadería. Alrededor del 65 por ciento del suelo de la 

Región Oriental es fértil y está bien drenado, por lo que es excelente para cultivos y pasturas. El suelo de la 

Región Occidental de Paraguay es menos fértil y más arenoso, pero muy adecuado para la ganadería.1 Los 

recursos naturales en términos per cápita se destacan en relación con los vecinos cuando se consideran la 

alta calidad y el bajo costo de los insumos vinculados (como se refleja, por ejemplo, en la producción de 

carne a bajo costo en la región del Chaco).  El país también es excepcionalmente rico en agua y potencial 

hidroeléctrico. Las represas binacionales de Itaipú y Yacyretá generan la mayor parte de la electricidad del 

                                                           
1 Estrategia Nacional y Plan de Acción de Biodiversidad (ENPAB), 2004-2009. Presidencia de la República, Secretaría del Ambiente, 

Asunción, Paraguay, 2003.  
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país. La represa Itaipú de 12.600MW en el río Paraná genera más energía hidroeléctrica que cualquier 

represa en el mundo, debido en gran parte a la gran potencia y el flujo constante del Paraná, el segundo 

río más largo de América del Sur.2 Más de un 90 por ciento de la proporción de energía de Paraguay, la 

mitad de la generación anual de Itaipú, es vendida a Brasil.3 

Demografía  

4. Paraguay se beneficia de una población muy joven y está atravesando un rápido proceso de 

urbanización.  Casi el 60 por ciento de la población tiene menos de 30 años, lo cual ubica al país en la etapa 

inicial de la transición demográfica (Figura 1, panel (a)). Con respecto a países con niveles similares de PIB 

per cápita, Paraguay tiene una de las poblaciones más jóvenes del mundo y disfrutará del dividendo de la 

población correspondiente durante casi 30 años más. Esto presenta una oportunidad para que el dividendo 

demográfico contribuya sustancialmente al crecimiento económico y la reducción de la pobreza, aunque 

requiere la participación productiva de los jóvenes en el mercado laboral. Paraguay, el país menos 

urbanizado de Sudamérica, también está atravesando un rápido proceso de urbanización. Con solo un 60 

por ciento de la población concentrada en  ciudades, el país tiene la porción más baja de población urbana 

en América del Sur, y está entre las más bajas de América Latina (Figura 1, panel (b)). Al mismo tiempo, una 

parte importante del crecimiento de la población se da en áreas urbanas, particularmente en la Gran 

Asunción. Entre 2004 y 2014, la población urbana creció a una tasa promedio de 1,8 por ciento, más rápido 

que en la mayoría de los países sudamericanos, aunque no tan rápido como en algunos países de América 

Central. Al mismo tiempo, la mayor parte de la creación de empleo se produjo en áreas urbanas, 

principalmente en el  Gran Asunción, donde los salarios son más altos.  

Figura 1.  Paraguay tiene una población joven y una tasa de urbanización aún baja  
  

(a) Tasa de dependencia (Pob. 0-14 y 65+ /  Pob. 15-65) 

 

(b) Porcentaje de población urbana 

 
Fuente: ONU, División de población. Fuente: Indicadores del desarrollo mundial, Banco Mundial. 

 

                                                           
2 ά9ƭ tratado de la represa Itaipú de Brasil con Paraguay está por renovarseέΦ Financial Times. 20 de septiembre de 2017.  Disponible 

en: https://www.ft.com/content/bf02af96-7eb8-11e7-ab01-a13271d1ee9c  

3 Ibíd., 2017.   
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Herencia institucional  

5. La herencia institucional de Paraguay y el sistema de gobierno resultante han moldeado y limitado 

las políticas y los resultados sociales y económicos del país.  La interacción entre factores estructurales (a 

saber, una economía principalmente agraria con dotaciones de recursos naturales) e instituciones 

sociopolíticas (que comprenden un aparato de administración pública relativamente pequeño y una 

burocracia que necesita aumentar sus habilidades profesionales) han creado trayectorias dependientes 

que continúan moldeando la arena política y la calidad del proceso de formulación de políticas. Aún quedan 

áreas importantes por abordar para establecer un contrato social basado en un compromiso a largo plazo 

con el crecimiento inclusivo y la entrega de bienes y servicios que refleje los intereses de un segmento más 

amplio de la sociedad. 

6. Los responsables de formular políticas en Paraguay enfrentan tres desafíos que limitan su capacidad 

para diseñar e implementar políticas públicas. En primer lugar, los ingresos fiscales son relativamente bajos 

(Figura 2, panel (a)); el sector de empresas públicas (EP) es muy grande y la eficiencia y efectividad de la 

burocracia estatal deberían mejorar (Figura 2, panel (b)). La base tributaria baja se tradujo en un pequeño 

aparato de administración pública: la proporción de ingresos y gastos como porcentaje del PIB es 

ligeramente superior al 20 por ciento (sin incluir el sector de EP), muy por debajo del promedio de la OCDE 

y pares regionales. Esto, a su vez, ha limitado la capacidad del estado para ofrecer efectivamente una gama 

de servicios sociales públicos y también para mejorar la infraestructura del país.  El tamaño limitado de la 

administración pública ha provocado y al mismo tiempo se ha visto exacerbado por la dependencia de 

varias empresas públicas grandes que son proveedoras monopólicas de servicios básicos como electricidad 

y agua, así como de las binacionales generadoras de electricidad, que han sido importantes fuentes de 

ingresos fiscales y exportaciones. Paraguay ha demostrado signos alentadores de cambio institucional. El 

proceso de construcción de sistemas de mecanismos democráticos correctores eficientes ha avanzado en 

algunas áreas. Recientemente se han dado pasos importantes en el desarrollo institucional, especialmente 

para avanzar hacia un gobierno con mayor rendición de cuentas. También se ha logrado un progreso 

sustancial en la transformación institucional de la gestión macroeconómica.   

Figura 2.  Los ingresos tributarios en Paraguay son bajos, como lo es la eficiencia de la burocracia 
 

(a) Ingresos tributarios (porcentaje del PIB, 2004-
2014)  

 

(b) Índice de burocracia, 2013  
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Fuente: Indicadores del desarrollo mundial, Banco Mundial.  Fuente: Chuaire y Scartascini, 2013.  

¿Qué ha funcionado bien?  

7. Paraguay ha logrado un sólido crecimiento económico y prosperidad compartida en los últimos 15 

años.  La economía creció a un 4,7 por ciento anual en promedio durante el período 2004-2016, más rápido 

que el promedio regional y que la mayoría de sus comparadores regionales, aunque el crecimiento fue muy 

volátil en términos interanuales (Figura 3).  El crecimiento económico estuvo acompañado por una 

reducción sustancial de la pobreza y una rápida expansión de los ingresos en el 40 por ciento de la población 

más pobre. Desde 2003, las tasas de pobreza medidas en 5.5 US$ 2011PPP han disminuido en 50 por ciento, 

una reducción mayor que el promedio regional. Los ingresos del 40 por ciento más pobre crecieron a una 

tasa anualizada de 5,7 por ciento durante 2003-2013, la expansión más rápida de la región entre 2009-

2015. La clase media casi se duplicó desde 2003 alcanzando a un 38 por ciento de la población total, y se 

convirtió así en el segundo grupo más grande, justo por debajo de la población vulnerable.  

8. También hubo una mejora significativa en indicadores sociales y de prestación de servicios. Las tasas 

netas de matriculación en educación media aumentaron de 36,8 por ciento en 2003 a 52,2 por ciento en 

2016, y la brecha de matriculación en educación primaria entre los niños de los quintiles inferiores y 

superiores se redujo a la mitad. La brecha en el acceso al agua corriente entre los quintiles más ricos y los 

más pobres se redujo considerablemente (Figura 4), y la cobertura de saneamiento básico se amplió desde 

71,9 por ciento en 2000 a 91,3 por ciento en 2015. Este esfuerzo, junto con el aumento de los ingresos de 

los hogares, la educación materna de mayor nivel y la atención médica y planificación familiar, 

contribuyeron a una menor desnutrición crónica infantil. En 2016, la prevalencia de retraso de crecimiento 

de 6 por ciento, era un tercio de lo que era 10 años atrás.  La creación de empleo se mantuvo a la par del 

aumento de la oferta laboral (que creció a un 2,5 por ciento anual durante la última década), y la formalidad 

laboral mejoró notablemente (de 22 por ciento en 2008 a 28 por ciento en 2016, si bien estuvo en parte 

impulsada por una rápida expansión del empleo público).  

Figura 3.  El crecimiento económico fue rápido y la 
reducción de la pobreza fue sustancial   

 

Figura 4.  Se redujeron las brechas en el acceso al 
agua corriente    

 
Fuente: Base de datos de pobreza y equidad, Banco Mundial e 
IDM. 
Notas:  Tasas de pobreza en US$5.5 PPA 2011 

Fuente: Cálculos de autores basados en la EPH. 

9. Las mejoras de instituciones económicas clave sentaron las bases para el progreso reciente.  El país 

emprendió una importante transformación institucional y la profesionalización de las entidades 
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responsables de la gestión macroeconómica, como el Banco Central del Paraguay y el Ministerio de 

Hacienda.  A su vez, las políticas macroeconómicas prudentes, con bajos déficits fiscales y deuda, una 

inflación más baja y menos volátil, y un arreglo de tipo de cambio flexible para absorber los shocks  

externos, respaldaron un crecimiento económico más rápido y sostenido. El país casi alcanzó el grado de 

inversión para mediados de 2018, desde un estado de incumplimiento selectivo en 2002.  Se introdujeron 

dos programas sociales bien focalizados, Pensiones Alimentarias para Adultos Mayores y Tekoporã, los 

cuales se expandieron significativamente en los últimos años. Más del 71 por ciento y el 88 por ciento de 

los beneficios de estos programas recaen, respectivamente, en el 40 por ciento más pobre de la población, 

y representan la mayor contribución a la reducción de la pobreza y la desigualdad de todas las 

intervenciones fiscales. Para abordar las causas fundamentales de la corrupción, el gobierno lanzó un 

ambicioso paquete de reformas de transparencia fiscal, contratación abierta, acceso a la información y 

datos abiertos.  

10. El crecimiento estuvo también estimulado por el uso de abundantes recursos naturales.  La 

agricultura ha sido el sector económico más dinámico de Paraguay, con un efecto derrame para el resto de 

la economía, especialmente los servicios. Explotando sus ventajas comparativas y beneficiándose de un 

entorno macroeconómico favorable, el crecimiento fue impulsado por productos básicos orientados a la 

exportación y nutrido por la conversión de tierras naturales para el uso agrícola, transformando los paisajes 

rurales en las últimas décadas. Desde el año 2000, el área de cultivo de soja se triplicó en la Región Oriental 

y el tamaño del hato de ganado se multiplicó por seis en todo el país. Al mismo tiempo, la economía está 

pasando por una transformación estructural migrando de la agricultura hacia los servicios y, en menor 

medida, aunque también de manera importante, hacia la industria. Mientras que la agricultura todavía 

representa más de una quinta parte del empleo total, el sector minorista, de restaurantes y hoteles, 

representa el 27 por ciento del empleo y continúa expandiéndose, lo que refleja el aumento en el consumo 

de servicios. La industria manufacturera también está desempeñando un papel cada vez más importante 

como el tercer mayor creador de empleos formales desde 2008, después del comercio minorista y el 

gobierno. 4 

11. El dividendo demográfico contribuyó sustancialmente al crecimiento y la reducción de la pobreza.  El 

bono demográfico del país arrojó 0,8 puntos porcentuales de crecimiento en promedio durante el período 

2004-2016. La demografía por sí sola, el crecimiento de la proporción de población en edad de trabajar, da 

cuentas de casi el 20 por ciento de la reducción de la pobreza observada desde 2003. El proceso de 

urbanización que acompañó el crecimiento de la población contribuyó aún más al aumento de la 

productividad, ya que la creación de empleos urbanos absorbió la creciente mano de obra.  

¿Qué desafíos tenemos por delante?  

12. Para ofrecer una creación de riqueza duradera y sostenible, especialmente para el 40 por ciento de 

menores ingresos, el modelo de desarrollo de Paraguay tendría que evolucionar.  En primer lugar, la 

incorporación de la tierra al proceso productivo estará limitada por la necesidad de contener la 

deforestación y evitar el agotamiento del capital natural de Paraguay, cambiando el enfoque de la 

producción agrícola hacia el aumento de la productividad. En segundo lugar, el capital humano debe jugar 

                                                           
4 Elizabeth N. Ruppert Bulmer y otros Diagnóstico del empleo en Paraguay: la transformación dinámica del empleo (inglés). Jobs 
Series; volumen no. 9. Washington, D.C.: Grupo del Banco Mundial, 2017. 
http://documents.worldbank.org/curated/en/500641499411206696/Paraguay-jobs-diagnostic-the-dynamic-transformation-of-
employment  

http://documents.worldbank.org/curated/en/500641499411206696/Paraguay-jobs-diagnostic-the-dynamic-transformation-of-employment
http://documents.worldbank.org/curated/en/500641499411206696/Paraguay-jobs-diagnostic-the-dynamic-transformation-of-employment
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un papel cada vez más importante en el crecimiento económico. El dividendo demográfico continuará 

durante las próximas décadas, pero su contribución al impacto del crecimiento disminuirá lentamente.  El 

rendimiento educativo se ha incrementado en los últimos años, y esta tendencia debe ir acompañada de 

mejoras en los resultados del aprendizaje. Las políticas de protección social también deberán centrarse 

más en la generación de capital humano, asignando más recursos a los niños (y, en particular, al desarrollo 

infantil temprano). El aumento de la población joven, que requiere de aproximadamente 65.000 nuevos 

empleos cada año hasta 2030, combinado con el proceso de urbanización rápido e insuficientemente 

planeado, demandará una economía dinámica y políticas públicas eficientes que promuevan la creación de 

empleo, particularmente en áreas urbanas. Por último, se están produciendo cambios institucionales que 

deberán avanzar rápidamente para responder a las expectativas de la población, especialmente de los 

jóvenes.    

13. El crecimiento del PIB de Paraguay ha sido más alto que el de otros países de ALC en los últimos años, 

lo que permitió la recuperación de una pérdida relativa entre 1995 y 2010. Sin embargo, el país no ha podido 

cerrar la brecha con países más desarrollados, ya que, como proporción de los niveles de la OCDE, el PIB 

de Paraguay se mantuvo estable durante más de 30 años.  Durante más de 20 años, Paraguay ha venido 

perdiendo terreno en relación con la región, pero gracias al buen desempeño de los últimos cinco años, la 

brecha con los promedios regionales disminuyó rápidamente. El PIB per cápita de Paraguay en relación con 

la región de ALC,  de 41 por ciento, fue en 2016 el mismo que en 1990. 

14. Serán fundamentales promover avances adicionales para reducir los desafíos estructurales en cuanto 

a concentración, informalidad, y la prestación ineficiente de servicios públicos (Figura 5). Si bien se han 

observado avances en los últimos años, la concentración sigue siendo alta en múltiples dimensiones, 

incluyendo insumos, producción, exportaciones, ingresos e influencia política. La informalidad disminuyó, 

pero sigue siendo importante en la producción, el trabajo, la tierra y el comercio. Deberá mejorarse la 

calidad de los servicios públicos, incluyendo infraestructura, administración pública y política fiscal. 

Actualmente, estos tres factores están por detrás de la mayoría de las áreas socioeconómicas en las que 

Paraguay tiene un bajo rendimiento cuando se compara con otros países. Estos incluyen el bajo nivel o 

calidad de la inversión en capital humano y físico; alta desigualdad de ingresos; dualidad (por ejemplo, 

entre el empleo independiente informal y el trabajo asalariado formal, entre los agricultores de subsistencia 

y la agricultura de grandes establecimientos productivos, y entre microempresas de baja productividad y 

un pequeño número de grandes empresas altamente productivas); degradación ambiental y corrupción. 

15. Las reformas futuras son aún más importantes ya que la concentración, la informalidad y la provisión 

ineficiente de servicios públicos se refuerzan mutuamente.  La ineficiencia en la prestación de servicios 

públicos, junto con la alta concentración de recursos económicos, condujeron al surgimiento de un sector 

privado que opta, en parte, por producir estos servicios directamente. Dado que el sistema fiscal no 

redistribuye de manera suficiente, la concentración de recursos e ingresos se mantiene, y el acceso desigual 

a servicios de alta calidad da como resultado la desigualdad de oportunidades y limita la movilidad social. 

Del mismo modo, los bienes y servicios públicos de baja calidad reducen los incentivos para que los 

ciudadanos contribuyan, lo que proporciona incentivos para la informalidad. Los altos niveles de 

informalidad impiden que el estado acumule más recursos para gastar en infraestructura crítica e 

inversiones de capital humano.  La concentración de los activos económicos y de la influencia política, junto 

con una educación insuficiente, hace que la entrada al sector formal sea más difícil para la mayoría de las 

personas. A su vez, el estado informal en muchos casos restringe oportunidades, como acceso a 
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financiamiento y mercados de exportación, favoreciendo la concentración económica. Como resultado de 

esto, los tres desafíos estructurales tienden a reforzarse entre sí.  

Figura 5.  Las características distintivas y los desafíos estructurales de Paraguay están interconectados 

 
Fuente: Equipo de DSP. 

16. Estos desafíos estructurales causan una serie de cuellos de botella para el desarrollo. Los recientes 

esfuerzos para mejorar el capital humano y modernizar el servicio público tuvieron impactos limitados en 

el  contexto de una historia de inversión insuficiente en capital humano e infraestructura, reduciendo las 

oportunidades para un crecimiento más rápido y una mejor inclusión.  El ranking del Índice de Desarrollo 

Humano (IDH) del PNUD de Paraguay ha empeorado (ocupó el lugar 84 de 175 países en 2003, frente al 

lugar 110 de 188 países en 2015). Los resultados de salud han mejorado, pero a un ritmo más lento que en 

otros países de la región. El logro educativo mejoró de manera sustancial, pero los resultados están 

rezagados: los puntajes en pruebas estandarizadas sitúan a Paraguay en niveles similares a los de los países 

de ingreso medio bajo. El stock de capital público de Paraguay era del 44 por ciento del PIB en 2015, 

mientras que en el promedio de los países latinoamericanos superaba el 84 por ciento del PIB. La 

desigualdad de ingresos sigue siendo alta. El impresionante crecimiento de la agricultura comercial no se 

reflejó en la agricultura familiar. La tala y el desmonte de tierras para carbón vegetal/biomasa, la agricultura 

y la ganadería han provocado una gran degradación de bosques y deforestación; la tasa de deforestación 

como porcentaje de la cubierta forestal total es una de las más altas del mundo.5 La debilidad institucional 

en el aparato estatal significa que las percepciones de corrupción alta continúan permeando la esfera 

pública. 

17. El sector privado paraguayo se ve directamente afectado por la concentración, la informalidad y la 

prestación ineficiente de servicios públicos. El sector privado es dualista, existen muchas empresas 

pequeñas, a menudo informales e improductivas, y muy pocas grandes y altamente productivas. La mayoría 

de las empresas, en su mayoría pequeñas, cuentan en general con habilidades insuficientes, falta de acceso 

a financiamiento y un entorno de competencia difícil, y son menos capaces de abordar el impacto de la 

deficiencia de infraestructura y servicios de calidad en sus negocios. Las barreras regulatorias y burocráticas 

afectan a estas empresas de forma desproporcionada en comparación con las empresas más grandes, lo 

                                                           

5 Hansen, Matthew y otros  (2013), άIƛƎƘ-Resolution Global Maps of 21st-Century Forest Cover /ƘŀƴƎŜέΦ Science 15 de noviembre 
2013: Vol.  342 no.  6160 pp. 850-853.  Disponible en: http://www.sciencemag.org/content/342/6160/850 

http://www.sciencemag.org/content/342/6160/850
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que contribuye a la informalidad y la baja productividad. La productividad de la empresa se ve perjudicada 

por la dificultad del estado para proporcionar servicios de alta calidad. Por lo tanto, a pesar del éxito de 

unas pocas empresas grandes y productivas, principalmente en la agricultura altamente mecanizada, gran 

parte del sector privado está limitado por estas tres realidades.  

La agenda a futuro 

18. El diagnóstico indica que Paraguay puede lograr un crecimiento significativo y hacerlo más inclusivo 

y sostenible abordando estos desafíos estructurales.  Si bien se han alcanzado importantes logros sociales, 

un cuarto de la población todavía vive en pobreza. Para avanzar se necesitarían mejoras para reducir la 

concentración de riqueza y poder, especialmente proporcionando voz y participación a los más vulnerables. 

Lograr superar la herencia institucional resultaría en servicios públicos de mayor calidad, siguiendo el 

enfoque de ampliar el acceso en los últimos años. La mejora de los servicios y la transparencia 

proporcionarían un impulso positivo a la formalidad; y una mayor transparencia también conduciría a un 

uso más sostenible del patrimonio natural. Para cumplir con las expectativas del país, se necesita una 

aceleración del crecimiento, pero, lo que es más importante, dicho crecimiento debería ser más inclusivo 

y sostenible. Las presiones demográficas, especialmente una gran y creciente población joven, y una rápida 

urbanización, requieren de un sector privado dinámico y mercados laborales activos para absorberlos. 

19. Por lo tanto, para seguir avanzando hacia el doble objetivo de eliminar la pobreza y promover la 

prosperidad compartida y converger a los estándares de vida de  los países de altos ingresos, el modelo de 

desarrollo tendría que evolucionar. Las prioridades de política,  identificadas por este Diagnóstico, deberán 

reflejar las características distintivas  de Paraguay (patrimonio, demografía y herencia institucional) y tener 

en cuenta las limitaciones impuestas por sus principales desafíos estructurales (concentración, 

informalidad y prestación ineficiente de servicios públicos). 

20. Sobre la base de esta evaluación del proceso de desarrollo de Paraguay, se identificaron posibles 

áreas prioritarias de política considerando su posible impacto en cuanto a: pobreza; desigualdad; 

vulnerabilidad y superar los desafíos estructurales que se refuerzan mutuamente.  En la Figura 6 se presentan 

las cuatro principales áreas prioritarias de política para que Paraguay reduzca la pobreza e impulse la 

prosperidad compartida de manera sostenible. El diagnóstico, filtrado utilizando los cuatro criterios 

descritos anteriormente y el proceso de priorización, condujeron a las siguientes áreas prioritarias (no en 

orden de importancia): instituciones responsables, estado de derecho y ambiente de negocios; gestión del 

patrimonio natural; calidad de  los servicios públicos y capital humano. Las áreas prioritarias se desarrollan 

con más detalle en los siguientes párrafos, que incluyen ejemplos amplios de una agenda tentativa de 

políticas en cada una de ellas. La Tabla 1 resume la fuerza esperada del impacto de cada acción de política 

prioritaria sobre todos los filtros. 
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Figura 6.  Las cuatro áreas prioritarias de política para Paraguay  

 

Prioridad política 1: Instituciones responsables, estado de derecho y ambiente de negocios  

21. Aumentar la confianza en las instituciones públicas y revitalizar el crecimiento del sector privado.  El  

Diagnóstico revela que, a pesar del progreso significativo reciente, Paraguay todavía tiene un puntaje 

relativamente bajo en los indicadores relacionados con la gobernanza, lo que representa limitaciones 

significativas para las empresas de todos los sectores. La corrupción se percibe como una limitación 

importante:  Paraguay ocupa el lugar 123 de 176 países en el Índice de Percepción de la Corrupción 2016, 

y el quinto nivel más alto en cuanto a la percepción pública de corrupción en la región de ALC. Si bien se 

han realizado algunas reformas de gobernanza, la confianza en el sistema judicial sigue siendo baja, lo que 

puede socavar el desempeño y la productividad de los negocios, y por lo tanto la creación de empleo, así 

como la cohesión social. La agenda de transparencia se ha centrado hasta la fecha en el suministro de 

información; ahora será necesario fortalecer la rendición de cuentas del lado de la demanda de los 

ciudadanos. Promover un ambiente de negocios sólido para que las empresas del sector privado puedan 

crear empleos requiere de una mejora significativa en la gobernanza, incluyendo medidas anticorrupción, 

seguridad en los derechos de propiedad , buena administración de justicia y condiciones competitivas 

justas. La competitividad se ve desafiada por la implementación de la política de competencia y el impacto 

de las empresas públicas en numerosos sectores. 

22. Hacer frente a estos desafíos requiere medidas en varios frentes, incluyendo las siguientes: a) 

fortalecer los mecanismos institucionales para que los ciudadanos y las organizaciones de la sociedad civil 

participen activamente en el proceso de formulación de políticas (promover transparencia); b) reformar el 

sistema judicial para aumentar la confianza en el estado de derecho y garantizar el tratamiento igualitario 

para todos los ciudadanos y todas las organizaciones privadas, mejorando la independencia, la integridad 

y la rendición de cuentas de los tribunales; c) fortalecer las políticas anti corrupción; y d) mejorar las 

regulaciones del ambiente de negocios para aumentar la eficiencia y la disputabilidad de los mercados, en 

particular: la política de competencia, facilitación del comercio, acceso a financiación, insolvencia y registro 

de empresas.  
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Figura 7.  Muchos paraguayos piensan que el país se gobierna en beneficio de los poderosos  

 

Fuente: Latinobarómetro, 2016 
Notas:   Porcentaje de encuestados que dice que el país es gobernado en beneficio de los poderosos  

Prioridad política 2: Gestión del patrimonio natural 

23. Conciliar el uso productivo del capital natural con su preservación, manteniendo la cohesión social. 

Paraguay es rico en patrimonio natural (lluvia, suelo fértil y bosque) y potencial hidroeléctrico (las represas 

binacionales de Itaipú y Yacyretá), y el alto crecimiento reciente del país refleja la exitosa explotación de 

estos. Sin embargo, el modelo actual, que incluye la sobreexplotación de los recursos naturales de 

Paraguay, la creciente degradación de los sistemas ecológicos y la vulnerabilidad al cambio climático y las 

variaciones climáticas, puede muy pronto representar un pasivo social, ambiental y económico (Figura 8). 

Alrededor del 94 por ciento de la Mata Atlántica ya ha desaparecido, y al ritmo actual, la cubierta forestal 

del Chaco desaparecerá en 24 años. La rápida conversión de la tierra y la dinámica del mercado asociada 

no han sido acompañadas de un sistema sólido de derechos de propiedad, lo que ha generado inestabilidad 

social y conflictos en las zonas rurales. Alrededor del 40 por ciento de las propiedades rurales no tienen 

título o tienen títulos incompletos o defectuosos, y la carga tributaria sobre la agricultura es menor que el 

resto de la economía, a pesar de su alto potencial de ingresos. Paraguay aún no ha adoptado un plan de 

acción de Gestión Integrada de los Recursos Hídricos (GIRH) para promover el acceso equitativo al agua 

dulce limpia y una mejor protección contra los peligros relacionados con el agua, como inundaciones y 

sequías. Además, el 34 por ciento de los hogares agrícolas rurales reportaron al menos un shock negativo 

en los últimos 12 meses, principalmente debido a desastres naturales, y las estrategias más citadas que 

utilizaron para enfrentar estos shocks fueron vender activos y reducir el consumo de alimentos.   

24. Las reformas para gestionar mejor este desafío podrían incluir lo siguiente: a) construir un fuerte 

sistema de administración de tierras (catastro, titulación, registro) y fortalecer la capacidad institucional 

para monitorear y hacer cumplir las leyes sobre el uso de la tierra, incluyendo la tierra forestal; b) ajustar el 

régimen tributario de tierras y actividades agrícolas para fomentar la gestión sostenible y equitativa de la 

tierra; c) avanzar hacia una matriz más sostenible de consumo de energía , y al mismo tiempo, minimizar 

los riesgos ambientales y para la salud al reducir la dependencia de la biomasa; d) establecer un fondo de 

estabilización con los royalties provenientes de las hidroeléctricas binacionales para suavizar la volatilidad 

económica y fiscal; y e) mitigar el riesgo de y aumentar la resiliencia del país a los shocks en el sector agrícola, 

incluyendo mediante el uso de instrumentos de financiación de riesgos.  
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Figura 8.  La deforestación reduce la riqueza de Paraguay 
(a) Impulsores de la deforestación     (b) Cambio en la riqueza per cápita 

 

  
Fuente: Beckham et al.  (2017), "Comercio internacional y 
deforestación: Posibles efectos de políticas a través de un 
modelo económico global". 

Fuente: Cálculos de autores basados en bases de datos de 
contabilidad de riqueza. 

Prioridad política 3: Calidad de los servicios públicos  

25. Mejorar la calidad de los servicios públicos, incluyendo la infraestructura, la administración pública y 

el sistema fiscal, considerando tanto las brechas actuales como las demandas apremiantes de la rápida 

urbanización. La provisión de servicios equitativos y de alta calidad es fundamental para aumentar la 

productividad de la empresa y el capital humano. El acceso limitado a servicios, especialmente en áreas 

rurales y remotas, ha contribuido a la exclusión social y a la falta de oportunidades. Según la Encuesta de 

Opinión de Ejecutivos del Foro Económico Mundial, la infraestructura inadecuada y la burocracia 

gubernamental ineficiente constituyen el tercer y cuarto factor más problemático para hacer negocios en 

Paraguay. Si bien la contribución del sistema fiscal a la reducción de la desigualdad en Paraguay es positiva, 

es muy pequeña para hacer una diferencia significativa. Menos del 5 por ciento del quintil más pobre de la 

población tiene algún seguro de salud, y el 23 por ciento está en riesgo de gastos de bolsillo catastróficos.  

La fragmentación del sistema de salud conduce a redes ineficientes y duplicadas de prestación de servicios.  

Los desafíos regulatorios e institucionales limitan la efectividad y la eficiencia de las empresas públicas. 

26. Para mejorar la calidad de los servicios públicos, Paraguay puede considerar lo siguiente: a) cubrir 

las brechas críticas de infraestructura en el transporte, la electricidad, el agua y el saneamiento; b) mejorar 

la eficiencia y el impacto distributivo de la política fiscal, tanto por el lado de los ingresos (por ejemplo, 

aumentar la progresividad del IRP) como por el lado del gasto (por ejemplo, mejorar la eficiencia del gasto 

en salud pública, ampliar los programas sociales bien focalizados); c) desarrollar un sistema integrado de 

información social para identificar a los pobres y vulnerables a través de un sistema de focalización 

unificado; d) fortalecer la administración pública, mejorando la coordinación y la planificación, 

disminuyendo la fragmentación y la duplicación de funciones públicas y profesionalizando aún más el 

servicio civil; y e) mejorar el rendimiento de las EP implementando el Código de Gobierno Corporativo, 

fortaleciendo los contratos de desempeño y separando los roles regulatorios y de prestación de servicios.  

 

Figura 9.  La redistribución del sistema fiscal es limitada y la calidad de las políticas públicas es baja  
(a) Efecto redistributivo del sistema fiscal  (b) Calidad de las políticas públicas en Paraguay y pares 
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Fuente: Giménez et al.  2017 
Notas:  Diferencia en el coeficiente de Gini cuando se pasa de 
los ingresos del mercado (antes de cualquier intervención 
fiscal) al ingreso disponible (después de las intervenciones 
fiscales).  

Fuente: Franco Chuaire & Scartascini, C. (2014).  
Nota: El gráfico muestra un Índice agregado que comprende 
las siguientes subdimensiones:  Estabilidad Política, Eficiencia, 
Adaptabilidad, Coherencia, Implementación y Aplicación, y 
Consideración Pública. Paraguay tiene el peor rendimiento en 
5 de 6 dimensiones capturadas por el Índice. 

 

Prioridad política 4: Capital humano  

27. Reformar los sistemas de educación y capacitación para abordar mejor las demandas y necesidades 

del sector privado y preparar mejor a los jóvenes para la participación productiva en el mercado de trabajo.  

Si bien el capital humano también incluye la salud y la nutrición, el enfoque especial en la educación y las 

habilidades está motivado por los desafíos críticos que enfrenta el sistema de educación pública. Los 

sistemas de educación y capacitación no se mantienen al ritmo de la demanda de los mercados laborales 

ni producen resultados educativos equitativos y de alta calidad. Según el Índice de Competitividad Global 

del FEM 2017-2018, una fuerza laboral con una educación inadecuada es el segundo desafío más citado 

para hacer negocios en Paraguay, y los empleadores informan brechas significativas en las habilidades 

requeridas para empleos de mayor productividad.6 Si bien el stock de capital humano aumentó debido a 

las tasas de matriculación más altas, los resultados del aprendizaje aún no han mejorado. Las brechas de 

matriculación en preescolar, educación media y educación superior entre los quintiles de ingresos 

superiores e inferiores siguen siendo sustanciales.  

28. Las reformas deben enfocarse en a) fortalecer los mecanismos de asignación de financiación en la 

educación pública para que los recursos se ajusten a las demandas y necesidades de los estudiantes; b) 

alinear los incentivos de los maestros para mejorar los resultados de los estudiantes; y c) mejorar la 

alineación de los planes de estudios académicos y servicios de capacitación con las demandas del mercado. 

                                                           

6 Informe de Competitividad Global 2017-2018. Foro Económico Mundial, 2017.  Disponible en:  

http://www3.weforum.org/docs/GCR2017-2018/05FullReport/TheGlobalCompetitivenessReport2017 percentE2 percent80 
percent932018.pdf   

0

1

2

3

http://www3.weforum.org/docs/GCR2017-2018/05FullReport/TheGlobalCompetitivenessReport2017%20percentE2%20percent80%20percent932018.pdf
http://www3.weforum.org/docs/GCR2017-2018/05FullReport/TheGlobalCompetitivenessReport2017%20percentE2%20percent80%20percent932018.pdf
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Figura 10.  Las brechas en la asistencia escolar son grandes   

 

Fuente: Banco Mundial 2018c. 
 

Tabla1. Fortaleza esperada del impacto de las acciones de políticas prioritarias sobre los filtros. 

 FILTROS  

PRIORIDADES  Pobreza  Desigualdad  

Vulnerabilidad 
(ambiental, 
social, fiscal)  

Reforzar los 
desafíos 

estructurales 
(concentración, 
informalidad, 

servicios 
ineficientes)  

Instituciones responsables, estado de derecho y ambiente de 
negocios         

Fortalecer los mecanismos institucionales para que los ciudadanos 
y las organizaciones de la sociedad civil participen activamente en 
el proceso de formulación de políticas (promover la transparencia) 

 

++ 

 

++ 

 

++ 

 

+++ 

Reformar el sistema judicial para restablecer la confianza en el 
estado de derecho para garantizar la igualdad de trato para todos 
los ciudadanos y todas las organizaciones privadas, mejorando la 
independencia, la integridad y la rendición de cuentas de los 
tribunales 

 

+ 

 

++ 

 

++ 

 

+++ 

Fortalecer las políticas anti corrupción  + + + +++ 

Mejorar la regulación del ambiente de negocios para aumentar la 
eficiencia y la disputabilidad de los mercados, en particular, la 
política de competencia, la facilitación del comercio, el acceso a la 
financiación, la insolvencia, el registro mercantil 

 

++ 

 

++ + 

 

+++ 

Gestión del patrimonio natural          

Construir un fuerte sistema de administración de tierras (catastro, 
titulación, registro) y fortalecer la capacidad institucional para 
supervisar y hacer cumplir las leyes sobre el uso de la tierra, 
incluidas las tierras forestales 

 

++ 

 

++ 

 

+++ 

 

+++ 

Ajustar el régimen tributario sobre la tierra y la agricultura para 
fomentar la gestión sostenible y equitativa de la tierra 

++ 
+++ +++ 

++ 
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Avanzar hacia una matriz de consumo de energía más sostenible , y 
minimizar los riesgos ambientales y para la salud, reduciendo la 
dependencia de la biomasa 

+ + ++ + 

Establecer un fondo de estabilización con los royalties de las 
hidroeléctricas binacionales para suavizar la volatilidad económica 
y fiscal 

+ + 
 

+++ 
+ 

Mitigar el riesgo y aumentar la resiliencia del país a los shocks en el 
sector agrícola, incluso a través de instrumentos de financiación de 
riesgos 

+++ ++ 
+++ 

+ 

Calidad de los servicios públicos           

Cubrir las necesidades críticas de infraestructura de transporte, 
electricidad y agua y saneamiento 

+++ +++ ++ ++ 

Mejorar la eficiencia y el impacto distributivo de la política fiscal, 
tanto por el lado de los ingresos (por ejemplo, aumentar la 
progresividad del IRP) como por el lado del gasto (por ejemplo, 
mejorar la eficiencia del gasto público en salud, ampliar los 
programas sociales bien focalizados) 

+++ +++ ++ ++ 

Desarrollar un sistema integrado de información social para 
identificar a los pobres y vulnerables a través de un sistema de 
focalización unificado 

+++ + +++ + 

Fortalecer la administración pública, mejorando la coordinación y 
la planificación, disminuyendo la fragmentación y la duplicación de 
las funciones públicas, y logrando la profesionalización del servicio 
civil 

++ + ++ 

 

+++ 

Mejorar el desempeño de las EP implementando el Código de 
Gobierno Corporativo, fortaleciendo los contratos de desempeño y 
separando los roles regulatorios y de provisión de servicios 

+ + + ++ 

Capital humano          

Fortalecer los mecanismos de asignación de financiamiento a la 
educación pública para que los recursos se ajusten a las demandas 
y necesidades de los estudiantes 

+++ ++ + 
+ 

Alinear los incentivos de los maestros para mejorar los resultados 
de los estudiantes 

+++ +++ 
+ 

+ 

Mejorar la alineación del plan de estudios académico y los servicios 
de capacitación con las demandas del mercado 

+++ +++ ++ ++ 

Notas:  ("+") - impacto moderado, ("++") - impacto significativo, ("+++") - alto impacto  

29. Sobre la base de su progreso reciente, Paraguay tiene una oportunidad única de ajustar su modelo 

de desarrollo para hacerlo más inclusivo y sostenible, de tal manera de que cumpla con las expectativas de 

la población. Se puede lograr un progreso mayor si el país avanza en las cuatro áreas prioritarias 

identificadas, ya que la complementariedad entre ellas es fuerte y el impacto acumulativo podría ser 

sustancial. Si bien se espera que todas las prioridades tengan impacto en todas las dimensiones, algunas 

son particularmente fuertes para una dimensión determinada. Por ejemplo, desarrollar capital humano a 

través de la mejora de la educación para generar mayores ingresos laborales probablemente tendrá un 

gran impacto en la pobreza y la desigualdad. Fortalecer el estado de derecho, hacer que las instituciones 

rindan mejores cuentas y mejorar el ambiente de negocios contribuirá significativamente a romper el 

círculo autoreforzante de concentración, informalidad y prestación ineficiente de servicios públicos, 
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mientras que una mejor gestión del patrimonio natural reducirá las vulnerabilidades actuales del modelo 

de desarrollo. Por último, se espera que la mejora de la calidad de los servicios públicos (infraestructura, 

política fiscal y administración pública) tenga un fuerte impacto en todas las dimensiones. 
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1. Preparando el escenario   

30. Paraguay se ha caracterizado por un sólido crecimiento económico, una fuerte reducción de la 

pobreza y estabilidad macroeconómica en los últimos años.  Sin embargo, el modelo de desarrollo debería 

ajustarse para aumentar la sostenibilidad y la inclusión en los próximos años. El crecimiento económico 

estuvo por encima del promedio regional. Se ha logrado la estabilidad macroeconómica, la inflación está 

bajo control y la deuda pública es baja. La reducción de la pobreza ha sido sustancial, si bien se estancó 

durante algunos años a principios de la década de 2010. Además de una política macroeconómica sólida, 

el crecimiento estuvo basado en un amplio aprovechamiento del patrimonio natural del país, en particular 

de la tierra y el potencial hidroeléctrico. El cambio demográfico en Paraguay condujo también a una 

expansión considerable de la población en edad de trabajar, lo que se sumó al producto económico. Pero 

hay límites para las fuentes actuales de crecimiento. Los recursos naturales se están agotando. La 

contribución del dividendo demográfico al crecimiento y la reducción de la pobreza ha sido importante y 

continuará en las próximas décadas, aunque a un ritmo decreciente.  Además, varios desafíos estructurales 

que se refuerzan mutuamente pueden obstaculizar el camino hacia un desarrollo más sostenible:  (a) los 

insumos, la producción, las exportaciones, los ingresos y la influencia política están altamente 

concentrados; (b) prevalecen las relaciones económicas informales, como se refleja en diversas áreas, 

incluyendo la producción, el trabajo, la tierra y el comercio; y (c) a pesar de los recientes avances 

importantes, todavía existe una brecha para que el estado brinde servicios públicos de alta calidad a los 

ciudadanos. Para satisfacer las expectativas de la población, se necesita un mayor crecimiento, pero, lo que 

es más importante, este crecimiento necesita tornarse más inclusivo y sostenible. Los caminos hacia este 

objetivo deberán conducir a una menor concentración, más formalidad y una prestación más efectiva de 

servicios públicos. Con ese fin, el DSP identificó las siguientes áreas prioritarias: instituciones responsables, 

estado de derecho y ambiente de negocios; gestión del patrimonio natural; calidad de los servicios públicos 

y capital humano.   

1.1 Instantánea de los avances recientes hacia el doble objetivo 

31. Paraguay logró beneficios sociales sustanciales, como se refleja en menores tasas de pobreza, la 

prosperidad compartida y una clase media más grande. Desde 2003, las tasas de pobreza medidas en 5.5 

US$ 2011 PPA han disminuido en 50 por ciento (Figura 11), una reducción mayor que el promedio regional. 

Entre 2003 y 2013, el ingreso medio del 40 por ciento más pobre creció a una tasa anualizada de 5,7 por 

ciento, mientras que el ingreso del 60 por ciento de ingresos más altos lo hizo a una tasa anualizada de 3,2 

por ciento.  La clase media casi se duplicó desde 2003 alcanzando el 38 por ciento de la población total y 

convirtiéndose así en el segundo grupo más grande, justo por debajo de la población vulnerable. Mientras 

que las ganancias sociales se estancaron hacia el final del período -la reducción de la pobreza se ralentizó 

y la prosperidad compartida disminuyó ligeramente entre 2013-2016- se reanudaron en 2017 con una 

marcada caída en las tasas de pobreza y una alta prosperidad compartida.7 Sin embargo, la capacidad de 

respuesta de la pobreza al crecimiento económico fue menor que la del promedio regional, y algunos 

grupos de población (población indígena, guaraní hablantes monolingües, jóvenes y agricultores de 

subsistencia) siguen siendo vulnerables y estando excluidos en gran medida.  La desigualdad de ingresos 

disminuyó desde 2003, pero aún es alta. 

                                                           
7 Estadísticas basadas en la tasa de pobreza oficial.  



26 

 

32. El fuerte crecimiento de Paraguay en los últimos años se debió en gran medida a sus ventajas 

comparativas de tierra fértil y energía hidroeléctrica, apoyada por la buena gestión macroeconómica. 

Paraguay creció al 4,7 por ciento anual en promedio en el período 2004-2016, una tasa que fue más rápida 

que la del promedio regional pero muy volátil (Figura 11). El crecimiento del país fue en gran medida 

impulsado por la agricultura, en menor medida por la generación hidroeléctrica, explotando la ventaja 

comparativa del país de abundantes recursos naturales, y por un sector de servicios en expansión. En gran 

parte debido al buen desempeño del sector exportador agrícola, Paraguay se destaca en la región por la 

contribución positiva del comercio neto al crecimiento: las exportaciones por sí solas contribuyeron con 

2,9 puntos porcentuales al crecimiento del PIB en el período 2004-2016. Sin embargo, ni la agricultura ni 

las exportaciones de productos básicos requieren mucha mano de obra; de hecho, la mayoría del empleo 

en Paraguay es el autoempleo informal con pequeños aportes de capital. La contribución del stock de 

capital al crecimiento ha sido baja, agravada por la baja inversión pública y, hasta ahora, una modesta 

capacidad de atraer inversión extranjera para ayudar a superar una tasa baja de ahorro interno. El 

crecimiento económico fue respaldado por políticas macroeconómicas prudentes. Paraguay promedió un 

superávit fiscal del 0,4 por ciento del PIB en el período de 2004 a 2016, y la deuda pública está por debajo 

del 25 por ciento del PIB. La inflación permaneció bajo control, y el acuerdo de tipo de cambio flexible 

ayudó al país a absorber las conmociones externas. 

Figura 11.  Reducción de la pobreza y crecimiento del PIB  

 

Figura 12.  Convergencia del PIB per cápita de Paraguay, 1990-
2016 (PIB per cápita de Paraguay como proporción de puntos 
de referencia, porcentaje) 

 
Fuente: Base de datos de pobreza y equidad, Banco Mundial 
e IDM. 
Notas:  Tasas de pobreza en US$5.5 PPA 2011 

Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial y cálculos del 
personal del Banco Mundial. 

33. El crecimiento económico tuvo un costo ambiental. La extensa degradación forestal y la 

deforestación son resultado de la tala y limpieza de tierras para obtener carbón vegetal/biomasa, y para la 

agricultura y ganadería. La expansión del cultivo de la soja y la expansión de las pasturas plantea múltiples 

desafíos para proteger el bioma forestal. Paraguay se encuentra entre los primeros 11 países en cuanto a 

deforestación total (2000-2013) y es uno de los que tiene los niveles más altos en términos relativos con 

respecto a la cubierta forestal total. La agricultura, una importante fuente de crecimiento en Paraguay, es 

muy sensible a la variabilidad climática. Paraguay se encuentra entre los diez países más expuestos a  

"Riesgos de Pérdida de Productividad Agrícola" y el primero (junto con Bolivia) en América del Sur, según 
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el ranking del Centro de Desarrollo Global. 8 Las estimaciones de largo plazo sugieren que la variabilidad en 

la precipitación es probable que oscile de + 9% a -10% en Paraguay, lo que resultaría en períodos largos de 

sequía severa.  

34. El crecimiento del PIB de Paraguay ha sido más alto que el de otros países de ALC en los últimos años, 

lo que permitió la recuperación de una pérdida relativa entre 1995 y 2010. Sin embargo, no ha podido cerrar 

la brecha con países más desarrollados, ya que, como proporción de los niveles de la OCDE, el PIB de 

Paraguay se mantuvo estable durante más de 30 años. Paraguay ha venido perdiendo terreno en relación 

con la región durante casi 20 años, pero gracias al buen desempeño de los últimos cinco, la brecha con los 

promedios regionales disminuyó rápidamente. El PIB per cápita de Paraguay en relación con la región de 

ALC en 2016 fue en 41 por ciento el mismo que en 1990. (Figura 12) 

35. La siguiente sección mostrará cómo la dinámica de desarrollo de Paraguay, y estos resultados en 

particular, han sido moldeados por tres características distintivas, resumidas bajo patrimonio, demografía 

y herencia institucional. También mostrará cómo los principales desafíos estructurales de Paraguay, 

capturados bajo concentración, informalidad y prestación ineficiente de servicios públicos, obstaculizan el 

progreso hacia el doble objetivo y la convergencia con los países de altos ingresos. 

1.2 Características distintivas de la dinámica de desarrollo de Paraguay  

1.2.1. Características estructurales e institucionales   

36. La dinámica de desarrollo de Paraguay ha estado determinada por tres características distintivas 

clave: Patrimonio, caracterizado por una abundancia de recursos naturales; Demografía , caracterizada por 

una población joven y una urbanización rápida; y Herencia institucional , caracterizada por ingresos fiscales 

relativamente bajos, grandes empresas de propiedad estatal (EP) y una incipiente profesionalización de la 

burocracia (Figura 13).  

Figura 13.  Características estructurales e institucionales que dan forma al modelo de crecimiento de 
Paraguay  

 
Fuente: Equipo de DSP 

 

                                                           
8 Centro para el Desarrollo Global, Mapeo de los impactos del cambio climático, 2013 Disponible en: 

https://www.cgdev.org/page/mapping-impacts-climate-change  
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Patrimonio 

37. Paraguay es rico en recursos naturales, lo cual combinado con insumos de alta calidad y costos 

comparativamente bajos dio al país una ventaja comparativa en la agricultura y la ganadería. La lluvia, el 

suelo fértil y los bosques son abundantes en Paraguay, lo que produce importantes ventajas comparativas 

para los sectores de agricultura y ganadería. La Región Oriental de Paraguay es principalmente plana con 

una elevación máxima de 842 metros sobre el nivel del mar. La Región Occidental de Paraguay, por el 

contrario, es casi completamente una llanura que se inclina hacia el este hacia el río Paraguay, con una 

elevación máxima de 380 metros sobre el nivel del mar. Alrededor del 65 por ciento del suelo de la Región 

Oriental es fértil y está bien drenado, por lo que es excelente para cultivos y pasturas. El suelo de la Región 

Occidental de Paraguay es menos fértil y más arenoso, pero muy adecuado para la ganadería.9 El 

patrimonio natural en términos per cápita se destaca en relación con los vecinos cuando se consideran la 

alta calidad y el bajo costo de los insumos relacionados (como se refleja, por ejemplo, en la producción de 

carne vacuna a bajo costo en la región del Chaco).   

38. El país también es excepcionalmente rico en agua y potencial hidroeléctrico. Las hidroeléctricas 

binacionales de Itaipú y Yacyretá generan la mayor parte de la electricidad del país. La represa Itaipú de 

12.600MW en el río Paraná, que forma gran parte de la frontera natural entre Paraguay y Brasil, fue la 

planta hidroeléctrica más grande del mundo hasta que la represa de las Tres Gargantas entró en 

funcionamiento en 2007, aunque Itaipú todavía genera más energía, en parte debido a la gran potencia y 

flujo constante del Paraná, el segundo río más largo de América del Sur.10 La proporción de energía de 

Paraguay, la mitad de la generación anual de Itaipú, es en promedio de alrededor de 44.000 millones de 

unidades anuales. Más del 90 por ciento de esta energía es luego vendida a Brasil.11 

39. Al mismo tiempo, Paraguay es un país sin litoral.  Si bien el país logró reducir las desventajas 

relacionadas con la falta de acceso al mar, como lo demuestra el reciente buen crecimiento de las 

exportaciones (Cuadro 1), este estado de mediterraneidad representa una vulnerabilidad que podría 

volverse más vinculante en el futuro. Si se producen problemas para acceder a los puertos transoceánicos 

(y, por lo tanto, los mercados de exportación) los costos económicos del comercio aumentarían 

sustancialmente. Además, la ausencia de litoral hace que el país dependa más de las buenas relaciones con 

los vecinos.     

 

Cuadro 1: ¿Está el desempeño de Paraguay definido por su condición de país sin litoral?  

Paraguay es un país sin salida al mar pero ha logrado reducir y superar algunas de las desventajas 
relacionadas con el estado de mediterraneidad. Su sistema fluvial proporciona un acceso relativamente 
fácil a las aguas marinas internacionales, su desempeño logístico no parece estar definido por debilidades 
en la cadena de transporte internacional y su desempeño de exportación es superior al de sus pares.   

El sistema fluvial. Los 1.265 kilómetros del sistema fluvial Paraná-Paraguay que atraviesan Paraguay de 
norte a sur constituyen una arteria de transporte clave para el comercio internacional con inversiones 

                                                           
9 Estrategia Nacional y Plan de Acción de Biodiversidad (ENPAB), 2004-2009.  Presidencia de la República, Secretaría del Ambiente, 

Asunción, Paraguay, 2003.  

10 "El tratado de la represa Itaipú de Brasil con Paraguay está por renovarse". Financial Times. 20 de septiembre de 2017.  Disponible 

en: https://www.ft.com/content/bf02af96-7eb8-11e7-ab01-a13271d1ee9c  

11 Ibíd., 2017.   

https://www.ft.com/content/bf02af96-7eb8-11e7-ab01-a13271d1ee9c
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públicas y privadas sostenidas durante la última década.  Es importante no solo para la competitividad de 
las exportaciones paraguayas, sino también para el tráfico en tránsito que pasa por Paraguay. El sistema 
de transporte fluvial consiste en los ríos Paraguay y Paraná que en conjunto transportan 7,5 millones de 
toneladas de carga por año, incluyendo los flujos comerciales con Brasil o Argentina, las exportaciones 
paraguayas a mercados internacionales y las mercancías en tránsito procedentes de Bolivia, el norte de 
Brasil y Argentina. 

Logística.  El puntaje del Índice de Desempeño Logístico (IDL) 2016 de 2,53 de Paraguay está por encima 
del promedio para los países sin litoral de 2,43, pero la mayoría de los componentes del IDL no están 
relacionados con la geografía. Sin embargo, uno de los seis componentes, envíos internacionales, podría 
arrojar luz sobre el impacto de la mediterraneidad. El panel de la Figura 14 (a), que muestra la clasificación 
de Paraguay en varios componentes del IDL, sugiere que el país está relativamente mejor en cuanto a 
envíos internacionales (rango 96) que en el IDL general (rango 101) y otros problemas (nacionales e 
institucionales, no relacionados a la geografía) parecen ser más vinculantes (por ejemplo, el seguimiento 
y rastreo con el rango de 126). Mientras tanto, como lo ilustra el panel (b) de la Figura 14, el desempeño 
de Paraguay en envíos internacionales en una perspectiva comparativa lo ubica entre los dos grupos: 
puntúa más alto que los países de ingresos medianos sin litoral, pero más bajo que los países de ingresos 
medianos con litoral. 

Figura 14.  Rendimiento de Paraguay en cuanto al IDL (2016) 

(a) a través de varios componentes (rango)  (b) en envíos internacionales (puntaje)  

  
Fuente: IDL Fuente: IDL 

Desempeño de exportación. El modelo de crecimiento de Paraguay está orientado a la exportación, y el 
alto crecimiento del PIB reciente se ha visto respaldado por el rápido crecimiento de las exportaciones.  La 
Figura 15 muestra que las exportaciones de Paraguay, tanto brutas como netas, han contribuido al 
crecimiento más en que todos los pares regionales, estructurales y aspiracionales, con excepción de Corea. 
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Figura 15.  Contribución de las exportaciones y las exportaciones netas al PIB, puntos porcentuales  

(a) exportaciones brutas  (b) exportaciones netas 

  
Fuente: IDM Fuente: IDM 

 

 

Demografía  

40. Con casi el 60 por ciento de su población menor de 30 años, Paraguay se encuentra en una transición 

demográfica temprana con una tasa de dependencia que alcanzará su mínimo unos 25 años más tarde que 

el promedio regional de ALC (Figura 16, panel (a)). En comparación con países con niveles similares de PIB 

per cápita, Paraguay tiene una de las tasas más altas de población joven (Figura 16, panel (b)). La tasa de 

dependencia en Paraguay continuará disminuyendo durante casi 30 años, aunque a un ritmo desacelerado. 

Por el contrario, la proporción de la población en edad de trabajar seguirá aumentando hasta 2045, cuando 

alcanzará un máximo del 67 por ciento de la población. Esto presenta una oportunidad para que el 

dividendo demográfico contribuya aún más al crecimiento económico y la reducción de la pobreza, aunque 

requiere la participación productiva de los jóvenes en el mercado laboral.  

41. Paraguay es también el país menos urbanizado de Sudamérica, pero está atravesando un rápido 

proceso de urbanización.  Con solo 60 por ciento de la población concentrada en  ciudades, el país tiene la 

proporción más baja de población urbana en América del Sur, y entre las más bajas de América Latina 

(Figura 16, panel (c)). Al mismo tiempo, una parte desproporcionada del crecimiento de la población se da 

en áreas urbanas, particularmente en la Gran Asunción (Figura 16, panel (d)). Entre 2004 y 2014, la 

población urbana creció a una tasa promedio de 1,8 por ciento, más rápido que el promedio de ALC y la 

mayoría de los países sudamericanos, aunque no tan rápido como en algunos países de América Central.  

Al mismo tiempo, la mayor parte de la creación de empleo se produjo en áreas urbanas, principalmente en 

la Gran Asunción, donde los salarios son más altos. A través de una planificación urbana ambiciosa que 

piense, más allá de Asunción, en ciudades secundarias y terciarias, Paraguay tiene la oportunidad de mitigar 

la migración urbana actualmente desequilibrada y evitar la caótica experiencia de urbanización de América 

Latina.  
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Figura 16.  Demografía  

(b) Relación de dependencia (Pob. 0-14 y 65+ /  Pob. 15-65 

 

(b) PIB per cápita y población joven, 2016  

 
Fuente: ONU, División de población. Fuente: ONU, División de población. 

(c) Porcentaje de población urbana, último año disponible 

 

(d) Población total, urbana y rural de Paraguay 

 
Fuente: IDM. Fuente: DGEEC.  

 

Herencia institucional  

42. La herencia institucional de Paraguay y el sistema de gobierno resultante han moldeado, pero 

también limitado las políticas y los resultados sociales y económicos del país.  La interacción entre factores 

estructurales (a saber, una economía principalmente agraria con patrimonio de recursos naturales) e 

instituciones sociopolíticas (que comprenden un aparato de administración pública relativamente pequeño 

y una burocracia limitada) han creado varias trayectorias dependientes que continúan moldeando la arena 

política y la calidad del proceso de formulación de políticas.  Una tarea importante por delante será dar 

forma a un contrato social basado en un compromiso de largo plazo para el crecimiento inclusivo y la 

entrega de bienes y servicios que reflejen los intereses de un amplio segmento de la sociedad paraguaya. 

43. La herencia institucional incluye tres características que son importantes hoy en día.  Un ingreso 

fiscal relativamente bajo (Figura 17); un importante sector de empresas públicas (EP) y una eficiencia 

40.0

60.0

80.0

100.0

120.0
1

9
5

0

1
9
6
0

1
9

7
0

1
9

8
0

1
9

9
0

2
0

0
0

2
0

1
0

2
0

2
0

2
0

3
0

2
0

4
0

2
0

5
0

2
0

6
0

2
0

7
0

2
0

8
0

2
0

9
0

2
1

0
0

Chile LAC

Paraguay South America

World

6

7

8

9

10

11

12

10 15 20 25 30 35

L
o

g
 G

D
P

 p
c
 (

2
0
1
1
 P

P
P

)

Percentage of the Population Age 15 to 29

0%

10%

20%

30%

40%

50%

60%

70%

80%

90%

100%

U
ru

g
u
a

y
A

rg
e
n

tin
a

C
h
ile

V
e
n
e

zu
e
la

B
ra

z
il

M
e
x
ic

o
P

e
ru

C
o

st
a

 R
ic

a
C

o
lo

m
b

ia
B

o
liv

ia
E

l S
a

lv
a

d
o
r

P
a

n
a

m
a

E
cu

a
d
o

r
P

a
ra

g
u
a

y
H

o
n

d
u

ra
s

G
u

a
te

m
a

la

0

  2 000

  4 000

  6 000

  8 000

  10 000

  12 000

1
9
5

0

1
9
5

6

1
9
6

2

1
9
6

8

1
9
7

4

1
9
8

0

1
9
8

6

1
9
9

2

1
9
9

8

2
0
0

4

2
0
1

0

2
0
1

6

2
0
2

2

2
0
2

8

2
0
3

4

2
0
4

0

2
0
4

6

P
o

p
u
la

tio
n
 (

th
o

u
s
a

n
d
s
)

Total Population  (thousands)

Urban Population  (thousands)

Rural Population  (thousands)



32 

 

limitada de la burocracia estatal (Figura 18). La base tributaria baja se tradujo en un pequeño aparato de 

administración pública: la proporción de ingresos y gastos como porcentaje del PIB fue ligeramente 

superior al 20 por ciento entre 2004-2016, muy por debajo del promedio de la OCDE y pares regionales. 

Esto, a su vez, redujo el papel del estado en la provisión directa de servicios sociales en educación, salud y 

protección social. El tamaño limitado del presupuesto ha conducido y se ha visto exacerbado por la 

dependencia de varias empresas publicas grandes que son proveedoras monopólicas de servicios básicos 

como electricidad y agua12, así como de las generadores de electricidad binacionales, que son una 

importante fuente de ingresos fiscales y de exportaciones. Esto afecta la calidad de los servicios esenciales 

recibidos por las empresas, así como el alcance de la actividad del sector privado y la disputabilidad del 

mercado. 

44. Paraguay, una democracia comparativamente joven ha demostrado signos alentadores de cambio 

institucional. El proceso de construcción de sistemas de mecanismos democráticos correctores que 

funcionan ha avanzado en varias áreas. Recientemente se han dado pasos importantes en el desarrollo 

institucional, especialmente para avanzar hacia un gobierno que rinda mejores cuentas, incluyendo el 

lanzamiento de un ambicioso paquete de reformas en transparencia fiscal, contratación abierta, acceso a 

la información, datos abiertos y anticorrupción. También se ha logrado un progreso sustancial en la 

transformación institucional de los organismos gubernamentales responsables de la gestión 

macroeconómica. Por ejemplo, se desarrollaron marcos de política fiscal y monetaria para proteger a los 

encargados de formular estas estrategias de la interferencia política que puede conducir a resultados 

ineficaces. 

Figura 17.  Ingresos tributarios (porcentaje del PIB, 2004-
2014)  

 

Figura 18.  Índice de burocracia, 2013  
  

 

Fuente: Indicadores del desarrollo mundial, Banco Mundial.   Fuente: Chuaire y Scartascini, 2013  

1.2.2. Avance bajo el modelo de desarrollo actual  

45. Paraguay logró recientemente resultados económicos y sociales positivos (Figura 19). Paraguay 

creció al 4,7 por ciento anual en promedio durante el periodo 2004-2016, más rápido que la mayoría de 

                                                           
12 El sector de EP no financiero en Paraguay se compone de nueve empresas, con una facturación del 11 por ciento del PIB. Las 
más grandes son ANDE y ASSAP, proveedores públicos de electricidad y agua. Las finanzas de las EP no están incluidas, de acuerdo 
con los estándares internacionales (en particular, las GFS del FMI), en las definiciones del gobierno central y finanzas del gobierno 
general.     
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sus comparadores regionales.  El crecimiento económico estuvo acompañado por una reducción sustancial 

de la pobreza y un fuerte crecimiento del ingreso del 40 por ciento más pobre de la población. De 1990 a 

2015, Paraguay aumentó sus niveles de cobertura de agua corriente en 53 puntos porcentuales (la tasa de 

expansión más rápida del mundo durante este período), y la cobertura de saneamiento básico aumentó de 

71,9 por ciento en 2000 a un 91,3 por ciento en 2015. Las tasas netas de matriculación en educación media 

aumentaron de 36,8 por ciento en 2003 a 52,2 por ciento en 2016, y la brecha de matriculación en 

educación primaria entre los niños de los quintiles inferiores y superiores se redujo a la mitad. La creación 

de empleo se mantuvo a la par del aumento de la oferta laboral (que creció al 2,5 por ciento anual durante 

la última década), y la formalidad laboral mejoró notablemente (de 22 por ciento en 2008 a 28 por ciento 

en 2016, si bien estuvo en parte impulsada por una rápida expansión del empleo público).  

46. Importantes desarrollos institucionales sentaron las bases para el progreso reciente. Contando con 

un pequeño ingreso tributario y una burocracia profesional limitada, Paraguay emprendió una importante 

transformación institucional y la profesionalización de las entidades responsables de la gestión 

macroeconómica en el Banco Central del Paraguay (BCP) y el Ministerio de Hacienda. El crecimiento 

económico y la mayor inclusión estuvieron respaldados por políticas macroeconómicas prudentes, con 

bajos déficits fiscales y deuda, una inflación más baja y menos volátil y un arreglo de tipo de cambio flexible 

para absorber los impactos externos. Desde un estado de incumplimiento selectivo en 2002, el país casi 

alcanzó un grado de inversión a principios de 2018.  Se introdujeron dos programas sociales bien 

focalizados, Pensiones Alimentarias para Adultos Mayores y Tekoporã, los cuales se expandieron 

significativamente en los últimos años. Más del 71 y el 88 por ciento de los beneficios de estos programas 

recaen, respectivamente,  en el 40 por ciento inferior de la población,  y representan la mayor contribución 

a la reducción de la pobreza y la desigualdad de todas las intervenciones fiscales.13 Para abordar las causas 

fundamentales de la corrupción, el gobierno lanzó un ambicioso paquete de reformas de transparencia 

fiscal, contratación abierta, acceso a la información y datos abiertos.   

47. El crecimiento fue estimulado por la explotación de abundantes recursos naturales. La agricultura 

ha sido el sector económico más dinámico de Paraguay, con un efecto derrame sobre el resto de la 

economía, especialmente los servicios. Explotando sus ventajas comparativas y beneficiándose de un 

entorno macroeconómico favorable, el crecimiento fue impulsado por productos básicos orientados a la 

exportación y nutrido por la conversión de tierras naturales para el uso agrícola, transformando los paisajes 

rurales en las últimas décadas. Desde el año 2000, el área de cultivo de soja se triplicó en la Región Oriental 

y el tamaño del hato de ganado se multiplicó por seis. Paraguay comenzó a crear una estructura fluvial 

creciente que sirve tanto a la industria agrícola como a todos los demás sectores de su economía, que 

exporta e importa principalmente a través de los puertos argentinos y brasileños. Al mismo tiempo, la 

economía está atravesando una transformación estructural de la agricultura hacia los servicios y, en menor 

medida, la industria. Mientras que la agricultura todavía representa más de una quinta parte del empleo 

total, el sector minorista, de restaurantes y hoteles representa el 27 por ciento del empleo y continúa 

expandiéndose, lo que refleja el aumento en el consumo de servicios. Sin embargo, la industria 

                                                           

13 Lea Giménez et al.  Paraguay: Análisis del sistema fiscal y su impacto en la pobreza y la equidad. CEQ WP74, 2017.  
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manufacturera está desempeñando un papel cada vez más importante como el tercer mayor creador de 

empleos formales desde 2008, después del comercio minorista y el gobierno. 14   

48. El dividendo demográfico contribuyó sustancialmente al crecimiento y la reducción de la pobreza.  El 

bono demográfico del país arrojó un crecimiento de 0,8 puntos porcentuales en promedio durante el 

período 2004-2016. La demografía por sí sola, el crecimiento de la proporción de población en edad de 

trabajar, da cuentas de casi el 20 por ciento de la reducción de la pobreza observada desde 2003.  El proceso 

de urbanización que acompañó el crecimiento de la población contribuyó aún más al aumento de la 

productividad, ya que la creación de empleos urbanos absorbió la creciente mano de obra.  

Figura 19.  Características distintivas de la dinámica de desarrollo de Paraguay:  Resultados 
positivos  

  
Fuente: Equipo de DSP. 

1.2.3. Desafíos del modelo de desarrollo actual  

49. Sin embargo, este modelo necesitará ajustes si se quiere generar una creación duradera y sostenible 

de riqueza, especialmente para el 40 por ciento inferior de la población.  En primer lugar, el agotamiento de 

los recursos naturales al ritmo actual, en gran medida impulsado por la conversión del uso de la tierra, es 

insostenible, y el crecimiento es muy sensible a la variabilidad climática. En segundo lugar, la contribución 

del dividendo demográfico al crecimiento y la reducción de la pobreza disminuirá gradualmente.15 Esto se 

verá reforzado por el limitado capital humano, exacerbado por el hecho de que el gasto en protección 

social atiende significativamente más a los adultos mayores que a los jóvenes (por ejemplo, hay pocos 

                                                           

14 Elizabeth N. Ruppert Bulmer y otros Diagnóstico del empleo en Paraguay: la transformación dinámica del empleo (inglés). Jobs 
Series; volumen no. 9. Washington, D.C.: Grupo del Banco Mundial, 2017. 
http://documents.worldbank.org/curated/en/500641499411206696/Paraguay-jobs-diagnostic-the-dynamic-transformation-of-
employment  

15 Por ejemplo, la contribución de una proporción cada vez mayor de adultos en edad de trabajar dio cuentas del 20 por ciento de 

la reducción de la pobreza observada durante el período 2003-2011 y disminuyó al 10 por ciento durante el periodo 2011-2013. 
Asimismo, esto muestra un marcado contraste con la evidencia presentada en Inchauste et al.  (2014), donde los autores 
encuentran que durante la década de 1999 a 2010, la demografía solamente dio cuentas del 60 por ciento de la reducción de la 
pobreza. 


















































































































































































































