Coordinacion Publica
para el Desarrollo
Productivo

Maria Belén Servin

NUEVOS APORTES
PARALAS |
POLITICAS PUBLICAS
EN PARAGUAY

‘ Centode Arisiy Diusin - mys
e 1a Economia Paraguaya cl “ve gn
International Development Centre de recherches pour le
Centro de Investigaciones Econémicas Research Centre développement international
AAAAAAAA
BICENTENARIO



Belén Servin

Abreviaciones y Acronimos

PIB
PPA
AND
ARD
ADP
PMC
CTC

Producto Interno Bruto

Paridad de Poder Adquisitivo

Agencia Nacional de Desarrollo

Agencia Regional de Desarrollo

Agenda de Desarrollo Productivo

Programa de Mejoramiento de la Competitividad
Centro de Transferencia de Capacidades

© Centro de Andlisis y Difusion de la Economia Paraguaya, CADEP
Piribebuy 1058, Asuncion - Paraguay

Teléfono 452 520/ 454 140 / 496 813

cadep@cadep.org.py

www.cadep.org.py

Disefo y diagramacién: Karina Palleros
Asuncion, febrero de 2011

ISBN: 978-99967-623-0-7



NOTA 6

El desempefio econémico y productivo del Paraguay se sustenta, por un lado, en una base
agropecuaria con exportaciones de commodities agricolas y, por otro lado, en el comercio de re-
exportacion. Esta estructura productiva actual no genera alto valor por cada unidad de recurso de
capital, trabajo y tierra invertido.

A nivel departamental, el pais presenta un desigual desarrollo econdmico debido a que diferen-
tes elementos contribuyen al entorno fisico, institucional y de negocios de los mismos. Cada uno
de ellos posee diferentes perfiles productivos y estructura socioecondmica territorial.

En este contexto de baja productividad y desigual desarrollo econémico de los departamentos,
se destacan en la estructura empresarial las MiPymes (Micros, Pequefias y Medianas Empresas).
Las mismas son consideradas como principales fuentes de empleo e ingresos, asi como la base
para el crecimiento y la disminucién de la pobreza. En la actualidad, las MiPymes concentran
79.5% del total de empleo en el Paraguay'.

Asi, entre los principales obstdculos para lograr una mejora de la competitividad (productivi-
dad) se destaca la existencia de una baja institucionalidad publica. Segtn el informe del Foro Eco-
némico Mundial, The Global Competitiveness Report 2009 — 2010, sehala que Paraguay obtuvo
la posicién nimero 130 (de un total de 133 paises) en relacion a la dimensidn institucional. Esta
es una posicion extremadamente baja, que lleva a afectar el proceso de desarrollo econémico.

En los tdltimos afios, el Paraguay ha estado poniendo en préctica un conjunto de programas e
instrumentos de apoyo al desarrollo productivo, ejecutados y coordinados por diversas institucio-
nes: Rediex, (Mesas Sectoriales); Programa de Desarrollo Empresarial para Pequefias y Medianas
Empresas (PR-100), Subsecretaria de Estado de Industria — Ministerio de Industria y Comercio
(MIC); Innovacién y Tecnologia — CONACYT; Programa Incubadora de Empresas Dindmicas,
MIC - Programa de las Naciones Unidas (PNUD); Apoyo Integral a las Microempresas, MIC
— FOCEM, entre otros. Todos ellos estan orientados a fortalecer a las empresas, con énfasis en
MiPymes, con el objetivo de mejorar sus exportaciones, competitividad, productividad, calidad,
asociatividad, innovacidn y desarrollo de emprendimientos.

Esta accién publica aislada y dispersa ha pretendido promover el desarrollo regional. Sin em-
bargo, ha tenido resultados precarios, mostrando que la complejidad del desarrollo regional (aten-
dida de forma sectorial, aislada y coyuntural) no propicia la transformacion del crecimiento en
desarrollo y hace ain més dificil sustentarlo.

En este trabajo se propone una mejora institucional en el uso de programas y proyectos de
apoyo al desarrollo productivo con el objetivo de fortalecer la competitividad, mediante la crea-
cién de una Agencia Nacional de Desarrollo (AND) que coordine y varias Agencias Regionales
de Desarrollo (ARD), como instrumentos para gestionar dindmicamente el desarrollo nacional y
regional, disefiado en el marco de acuerdos entre el sector publico, el sector privado, y el sector
académico, vinculando ademads otros sectores de la sociedad civil.

Las agencias seran instituciones de piso superior a las Unidades Ejecutoras donde se encuen-
tran los Programas, en la medida que no sélo los coordina y articula sino que ademds pueden for-
talecerlos. Las agencias operarian en red con las Unidades Ejecutoras (y Programas) existentes.

1 Total de empleo = Ocupados de la Poblacién Econdmicamente Activa (PEA).
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Cada una de estas ARD, elaborardn Agendas de Desarrollo Productivo para cada una de las re-
giones a través de las cuales se determinardn las prioridades y los lineamientos de cada una de las
Agencias. En base a estas se elaborardn Programas de Mejoramiento de Competitividad (PMC)
para clusters o cadenas productivas que por su potencial competitivo, generacién de empleo y de
valor justifiquen la elaboracion de dichos programas.

El proceso de creacién e instalacion de las agencias serd gradual, por lo que se recomienda
que en una primera fase se disefien, de acuerdo a la regién, uno o dos PMC de apoyo como una
o dos cadenas productivas o clusters. Estos PMC constituirdn programas pilotos, dado que como
agencia se estard en un proceso de aprendizaje de lo que significa el proceso de clusterizacién,
proceso muy incipiente en Paraguay. Luego, cuando ya se cuenten con resultados més concretos,
se procederd al disefio de otros PMC de apoyo a otros clusters o cadenas productivas en la regién.
La experiencia internacional indica que un proceso de dinamizacién de un cluster o cadena pro-
ductiva en particular precisa como minimo de cinco a diez afios. También es importante observar
en qué grado los empresarios se encuentran empoderados, comprometidos e interesados en seguir
con los programas.

Se propone ademas la creacion de Centros de Transferencia de Capacidades para perfeccionar
la capacidad gerencial de las MiPymes, ofreciéndo acceso al conocimiento, mejores précticas
y tecnologia en aspectos gerenciales de importancia clave y directamente relacionados con su
competitividad. Los Centros de Transferencia de Capacidades (CTC) desarrollardn al menos la
transferencia de capacidades en las siguientes dreas: controles financieros, ingenieria industrial,
sistemas de informacién, acceso a mercados, conocimientos operativos de produccion, logistica,
direccion estratégica, comercializacion, entre otras.

Por ultimo, se debe desarrollar un proceso de monitoreo y/o evaluacion de apoyo a la gestion
estratégica y a la gestion operativa de las Agencias de Desarrollo. Esto con el fin de generar una
retroalimentacién que puede utilizarse para mejorar la implementacion de los planes estratégicos
y los PMC de las agencias. De esta forma, se brindard informacion sobre las oportunidades para
el futuro y sobre las estrategias que deberdn ajustarse frente a dicha informacion. Para llevar ade-
lante estas actividades, se creard una Unidad de Monitoreo y Evaluacién en la Agencia Nacional
de Desarrollo
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Introduccion

El desempeiio econémico y productivo del Paraguay se sustenta por un lado en una base
agropecuaria con exportaciones de commodities agricolas y por otro lado en el comercio de re-
exportacion. Esta estructura productiva actual no genera alto valor por cada unidad de recurso de
capital, trabajo y tierra invertido. Segtin el Indice de Competitividad Global del Foro Econémico
Mundial, Paraguay se ubica en la posicion 124 de 133 paises, por lo que la productividad total
de los factores medidos es muy baja en comparacién a los demds paises. Esta baja productividad
dificulta el crecimiento econémico sustentable, la creacién de empleo y la prosperidad de largo
plazo.

En el Paraguay, a nivel departamental existe un desigual desarrollo econémico debido a que
diferentes elementos contribuyen al entorno fisico, institucional y de negocios de los mismos.
Cada uno de ellos poseen diferentes perfiles productivos y estructura socioeconémica territorial.
Teniendo en cuenta el PIB alcanzado por cada uno de estos departamentos, se observa un des-
equilibrio regional, siendo los departamentos Central, Asuncién, Alto Parané e Itapia los que
alcanzaron los mayores niveles de PIB para el afio 2006

En este contexto de baja productividad y desigual desarrollo econémico de los departamentos,
en la estructura empresarial del Paraguay sobresalen las MiPymes. Las mimas son consideradas
como principales fuentes de empleo e ingresos y la base para el crecimiento y la disminucion de
la pobreza. Es un grupo de empresas muy heterogénea, participando en distintos sectores como
ser primario, secundario o terciario®. Algunas de ellas son dindmicas, productivas e innovativas.
En la actualidad, las MiPymes concentran 79.5% del total de empleo en el Paraguay*, con microe-
mpresas ocupando el 69.4%, y las Pymes ocupando 10.0%. Solo el 8.2 % del total del empleo es
proveido por las grandes empresas. Por lo tanto, la mayor parte del empleo es proveido por las
microempresas.

Las MiPymes enfrentan severas restricciones, mayores que las enfrentadas por las grandes
empresas. Las MiPymes operan en una ambiente de negocios donde existen innecesariamente
costos, numerosas barreras y dificil acceso a recursos, a financiamiento, servicios y mercados
externos. Estas restricciones limitan su capacidad potencial para invertir, innovar y mejorar su
productividad. Existe ademds una brecha de productividad entre las MiPymes y las grandes em-
presas. Seguin Berry (2004), la microempresa alcanza niveles de productividad de la mano de obra
menores que las Pymes y éstos a su vez alcanzan niveles menores que las empresas grandes’.

Entre los principales obstdculos para lograr una mejora de la competitividad (productividad)
descripta anteriormente, se puede mencionar una escasa institucionalidad publica. Segun el infor-
me del Foro Econémico Mundial, The Global Competitiveness Report 2009 — 2010, sefiala que
Paraguay en relacion a la dimension institucional obtuvo la posicién nimero 130 de un total de
133 paises, lo que representa una posicion extremadamente baja, reduciendo el proceso de desa-
rrollo econémico.

2 PIB PPA Millones de USD: Central (8245), Asuncion (5189), Alto Parana (3969), Itapua (2611). Atlas de Desarrollo Humano
Paraguay - PNUD, 2007

3 Clasificacion de la Direccién General de Estadisticas, Encuestas y Censo: Primario: Agricultura, Ganaderia, Silvicultura, Caza
y Pesca; Secundario: Minas y Canterias, Industrias Manufactureras, Construccién; Terciario: Electricidad y Agua, Comercios,
Transportes, Establecimientos Financieros, Servicios Personales y Comunales.

4 Total de empleo = Ocupados de la Poblacion Econdmicamente Activa (PEA).

5 Berry Albert.“La Industria y las MPYMES en Paraguay: Su potencial para la Creacién de Empleo Bien Remunerado’, CIS/CADEP,
2004.
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En los udltimos afios en el Paraguay se ha generado un complejo sistema de instrumentos de
apoyo al fomento productivo, cuya ejecucion estd a cargo de diferentes instituciones que actuan-
do de forma aislada apuntan a un mismo objetivo, produciendo de esta manera una pérdida de
eficiencia y de esfuerzos.

Esta accién publica aislada y dispersa ha pretendido promover el desarrollo regional y ha he-
cho ciertos esfuerzos pero con resultados precarios mostrando que la complejidad del desarrollo
regional atendida de forma sectorial, aislada y coyuntural, no propicia la transformacion del cre-
cimiento en desarrollo y hace atin mds dificil sustentarlo.

Con el objetivo de fortalecer la competitividad se propone en este trabajo una mejora insti-
tucional mediante la creacion de una Agencia Nacional de Desarrollo (AND) y varias Agencias
Regionales de Desarrollo (ARD), de piso superior, como instrumentos para gestionar dindmica-
mente el desarrollo nacional y regional, que planifiquen, coordinen y articulen las cooperaciones
y la oferta de apoyo productivo de los organismos publicos sobre la base de las necesidades com-
petitivas de las MiPymes de las regiones, fortaleciendo a su vez la articulacion entre los actores
locales. Cada una de las ARD disefiaran Agendas de Desarrollo Productivo (ADP) y Programas
de Mejoramiento de Competitividad (PMC). Se incluye ademds la creacién de Centros de Trans-
ferencias de Capacidades (CTC).

Esta nota de politica se inicia con un diagnostico sobre las limitaciones actuales respecto a los
instrumentos de fomento productivo y los desafios del desarrollo regional. Seguidamente se des-
cribe la experiencia internacional sobre la implementacion de las AND y/o ARD, para seguir con
un listado de recomendaciones de politica. Finalmente, sobre la base de la informacién obtenida
se elaboran las conclusiones.

La Institucionalidad como factor de desarrollo productivo del Paraguay

El Paraguay ha venido desarrollando un conjunto de programas e instrumentos de apoyo al
desarrollo productivo, ejecutados y coordinados por diversas instituciones, como ser: Rediex,
(Mesas Sectoriales); Programa de Desarrollo Empresarial para Pequefias y Medianas Empresas
(PR-100), Subsecretaria de Estado de Industria — Ministerio de Industria y Comercio (MIC);
Innovacién y Tecnologia — CONACY'T; Programa Incubadora de Empresas Dindamicas, MIC —
Programa de las Naciones Unidas (PNUD); Apoyo Integral a las Microempresas, MIC — FOCEM,
entre otros. Todos ellos estdn orientados a fortalecer a las empresas, con énfasis en Micros, Peque-
fas y Medianas Empresas — MiPymes, para mejorar sus exportaciones, competitividad, producti-
vidad, calidad, asociatividad, innovacién y desarrollo de emprendimientos.

Tabla 1. Programas actuales de apoyo al desarrollo productivo

Cliente Objetivo Fuente de Fi-
Meta nanciamiento

1 Rediex Rediex - MIC  Exportado- Poner en marcha el “Plan Nacionalde  PNUD, BID
res, en parti-  Exportacion’, a través de la formacion
cular Mesas de Mesas Sectoriales, la identificacion
Sectoriales de metas exportadores y construyen-
do la competitividad necesaria para
alcanzar dichas metas. Coadyuva a
formular una agenda de competitivi-
dad en sectores especificos. Mejorar
el Clima de Negocios.
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PR-100

Innovacion y
Tecnologia

Primer Pro-
grama bajo
la Linea CLIP
para el Finan-
ciamiento de
la AFD

Mundo
Guarani

Segundo
Programa
para el Finan-
ciamiento de
la AFD

Produccién
mas limpia
en cadena de
valor

Facilitacion
de Operacio-
nes Pymes
Exportadoras
de Productos
no tradicio-
nales

Aumento de
la Competi-

tividad de la
Cadena Ka'a
He'e - Stevia

PROCOLE Il

Programa
de Apoyo
Integral a la
Microem-
presa

Subsecreta-
ria de Estado
de Industria
- MIC

CONACYT

MH-AFD

TACPY
Fundacion
Tierra Nues-
tra

MH-AFD

Centro de
Produccién
Limpia

Cémara
Paraguaya de
Exportadores

Consorcio
Sésamo -
Stevia

Federacién
de Coope-
rativas de la
Produccién
Ltda.

MIC

PYMES

Empresas en
general

Empresas

Empresas de

turismo

Empresas

Pymes

Pymes Ex-
portadores

Pymes

Microempre-
sas

Mejoramiento de la competitividad
(OyM, Administracién, Contabilidad,
Planes de Marketing, acceso ainforma-
cion, otros). Foros de Competitividad:
organizacion de sectores y definicion
articulada de intereses. Coadyuva a
formular una agenda de competitivi-
dad en sectores especificos.

Fomentar la investigacion en la em-
presa, buscando generar nuevos pro-
ductos.

Proveer financiamiento para opera-
ciones de mediano y largo plazo

Rescate de la identidad cultural del
Paraguay y, desarrollo a través de te-
mas ambientales, patrimonio y cultu-
ra. Plataforma para construir negocios
entorno del turismo en Paraguay.

Continuar apoyando el fortalecimien-
to progresivo de la competitividad
del sector productivo paraguayo me-
diante el financiamiento de empren-
dimientos a mediano y largo plazo.

Fortalecer el desarrollo y difusiéon de
la PmL en las cadenas de valor, con-
tribuyendo asi al mejoramiento de su
productividad, competitividad y des-
empeno ambiental.

Facilitar las operaciones de Pymes
exportadoras y potenciales exporta-
doras de productos no tradicionales
a través de la utilizacion de nuevos
servicios ofrecidos por CAPEX.

Fortalecimiento de la cadena de pro-
veedores de la Stevia para el abas-
tecimiento de la materia prima en
cantidad y calidad requerido por las
industrias.

Mejorar la competitividad e integra-
cién en los mercados regionales del
sector lechero del Paragua

Capacidad empresarial de las em-
presas de las microempresas que
participan del programa mejorado:
capacitacion y asistencia a las mi-
croempresas, fomento a la asociativi-
dad empresarial.

BID

BID

BID

BID

BID

BID

BID

BID

BID

FOCEM
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Incubadoras
de Empresas

Apoyo a la
Ejecucion del
Programa

de Simpli-
ficacion de
Tramites de
Exportacion

Apoyo a la
Ejecucién del
Programa de
Desarrollo
Empresarial
para las
Pymes Prés-
tamo 1349/
PC-PR

Programa de
Desarrollo
Agricola de
la Region
Oriental del
Paraguay-2-
KR.

Programa
de Moder-
nizacion de
la Gestién
Publicay
Apoyos
Agropecua-
rios

MIC Empresas

MIC Empresas
exportado-

ras

MIC Pequenas
y Medianas

Empresas

Unidad de
Gerencia-
miento de
Proyecto
(UGP)
Ministerio de
Agricultura
y Ganaderia
(MAG).
Banco
Nacional de
Fomento
(BNF)

Sector Agro-
pecuario

Ministerio de
Agricultura

y Ganaderia,
a través de

la Direccién
Nacional de
Coordinacion
y Adminis-
tracién de
Proyectos
(DINCAP)

Pequenos
y Medianos
productores

Impulsar un Sistema Nacional de In-
cubacion que posibilite el desarrollo
de incubadoras y, por consiguiente,
que un numero cada vez mayor de
nuevas empresas se integre a la ac-
tividad econémica generando mas
y mejores productos y servicios, asi
como empleo.

Lograr una reduccion significativa en
los costos y tiempos, del trdmite de
exportacion con la finalidad de con-
tribuir al mejoramiento de la compe-
titividad de las empresas nacionales
en el proceso de acceso a los merca-
dos internacionales.

El objetivo del presente proyecto es
apoyar a la ejecucién del Programa
de Desarrollo Empresarial para las
Pymes, Préstamo 1.349/0C-PR cuyo
objeto es el de contribuir a mejorar
la competitividad de las Pymes para-
guayas, mediante politicas orientadas
a: 1) Aumentar la pertinencia, eficien-
cia, y sostenibilidad de los Servicios
de Desarrollo Empresarial (SDE), rele-
vantes para este tipo de empresas, y
2) Mejorar aspectos claves de su en-
torno de actividad econémica.

Fortalecer la competitividad en el
sector agropecuario del Paraguay,
mediante asistencia técnica y finan-
ciera a pequenos y medianos pro-
ductores, mejoramiento de caminos
rurales y suministro de agua potable
para asi contribuir al mejoramiento
de la calidad de vida de los produc-
tores rurales y sus familias asi como
el desarrollo sustentable de la econo-
mia paraguaya.

Contribuir a la mejora de la produc-
tividad y el aumento de ingresos de
los pequeios y medianos producto-
res agropecuarios del pais.

PNUD

PNUD

PNUD

Banco de
Cooperacion In-
ternacional del
Japon (JBIC)

BID
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17  Proyecto de Ministerio de Fortalecer la Agricultura Familiar Republica
Fortaleci- Agricultura Sostenible en zonas prioritarias, pro- Federativa del
mientodela  y Ganaderia/ moviendo el arraigo rural, la sequ- Brasil
Agricultura Viceminis- ridad alimentaria, la generaciéon de
Familiar terio de empleos e ingresos genuinos a nivel
Sostenible Agricultura territorial y el acceso a los mercados.

18 Microproyec-  Ministerio de Contribuir a lareduccion de la pobre-  Comunidad
tos Agricultura za rural de las familias campesinas en  Europea (Con-
Productivos y Ganaderia situacion de pobreza y pobreza ex- trapartida)

a través de trema del pais a través de la insercion
la Direccién en el proceso tecnoldgico de produc-
de Exten- cién agropecuaria, forestal y agroin-
sion Agraria dustrial, insercién en los mercados y
(DEAG) el aumento del ingreso familiar.

Los mecanismos existentes en el pais para la promocion y el apoyo del desarrollo econémico
productivo han tenido en los dltimos afios un impulso importante. Sin embargo, predominan los
enfoques de corte sectorial y subsisten limitaciones para la articulacion entre sectores, niveles re-
gionales y nacionales. Si bien a los programas acceden las empresas de distintas localidades y de
distintos sectores del Paraguay, las mismas son disefiadas en el &mbito nacional y no territorial.

De todas maneras, existen ciertos esfuerzos en el desarrollo de la economia regional del Pa-
raguay, observadas a través de las Oficinas Regionales del Ministerio de Industria y Comercio
(ORMICs) facilitando y asistiendo a los empresarios en tramites que deben realizar y promocio-
nando y aplicando las herramientas de desarrollo empresarial que ofrece dicha institucién. Se
destaca también la existencia de las Organizaciones Regionales Promotoras de la Estrategia de
Competitividad (ORPECs), conformada por empresas e instituciones del sector privado con la
participacién comprometida de organismos gubernamentales para el desarrollo de clusters y ca-
denas productivas, promoviendo la competitividad a nivel regional. Por su parte, la Subsecretaria
de Industria, a través del PR-100, realizan Foros de Competitividad a nivel regional, los cuales
se concentran en temas criticos que afectan al desarrollo de potencialidades de la region y los
priorizan.

En los ultimos afios, se ha enfocado el modelo productivo hacia las cadenas productivas en
determinadas regiones y los clusters, como elementos primordiales para aumentar la competitivi-
dad. Existen diversos estudios realizados para la identificacién y mapeo de las mismas, incluyen-
do los realizados por la ONPEC y por la Subsecretaria de Industria en el marco del PR-100.

A pesar de todos los esfuerzos realizados, este sistema de desarrollo productivo no ha consi-
derado adecuadamente ciertos hechos reales como ser, por un lado, las desigualdades regionales
o territoriales en términos de inversion, generacion de empleo, desarrollo tecnolégico, compe-
titividad y productividad; y por el otro lado, las diferencias existentes entre las grandes y las
MiPymes en términos de su desarrollo en el sistema productivo, acceso a mercados a nivel local
e internacional, etc.

En este contexto, la oferta y la forma de operar de los instrumentos de desarrollo productivo
nacional se enfrentan a los siguientes problemas:

* Existencia y generacion descoordinada de programas y proyectos de apoyo al desarrollo
productivo, caracterizadas por la duplicidad y la ineficiencia.

» Existencia de una atomizacién a nivel publico de multiples oficinas, que apuntando a lo
mismo, cada una lo hace por separado, lo cual implica una pérdida de esfuerzos, comple-
mentariedades y sinergias.
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* Existencia de programas que responden a las agencias internacionales o al interés de cada
institucién, provocando demandas insatisfechas por parte del sector productivo.

* Desajuste de la oferta de desarrollo productivo respecto a las demandas territoriales espe-
cificas.

Por otra parte, las evaluaciones de los programas e instrumentos de fomento productivo en
términos de impacto no existen o son muy pocos frecuentes; y si se realizan, generalmente la
variable a considerar es el empleo y no la productividad de las empresas.

Como resultado, se cuenta una institucionalidad fragmentada y débil, no pudiendo asi alcan-
zar sus objetivos de fortalecimiento de la competitividad para garantizar un creciente y sostenido
desarrollo econémico nacional y regional.

10
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Las Agencias como instituciones
de 3er nivel

La experiencia internacional y aspectos tedricos

A nivel internacional, los paises han asumido el desafio de abordar un nuevo enfoque de su
desarrollo econémico desde sus regiones y con la participacion de todos los actores locales, tanto
publicos como privados y con alcance nacional. Esto significa un avance en materia de descen-
tralizacion, en diferentes grados, ya que en cada region es donde radican las autoridades, las em-
presas, las universidades y centros de investigacion, la sociedad civil, permitiendo la definicién
de una visidn estratégica de largo plazo, que guie las acciones publicas y privadas de emprendi-
miento, fomento e innovacién y también la asignacion de fondos y la adecuacion de instrumentos
de apoyo a estas iniciativas.

Asi, los gobiernos de los distintos paises han tratado de constituir, con diferentes grados de for-
malizacién, un espacio institucional de concentracion de los esfuerzos en beneficio del desarrollo
econdmico, en un drea territorial determinada. Estos espacios institucionales normalmente tienen
la forma de Agencias Nacionales y/o Regionales de Desarrollo, dirigida al aprovechamiento del
potencial interno para mejorar la productividad y la competitividad de las empresas, en especial
de las pequefias y medianas empresas. Las empresas y las regiones necesitan un espacio institu-
cional para cooperar y competir.

La experiencia internacional muestra que las agencias son un nuevo instrumento de gestion y
promocion del desarrollo econdmico regional, bajo un enfoque de gestion y definicién de politi-
cas e instrumentos consensuados entre gobierno y empresas, sobre una nueva vision del desarro-
llo, a través de la generacién de conectividad, esto es promover la accion colectiva de los actores
de la region a través de redes de empresas y/o clusters. La asociatividad es la clave en los casos
exitosos de desarrollo regional para superar las deficiencias de los procedimientos centralizados.

Las agencias son asociaciones formales y especificas pensadas para mejorar la productividad
y aumentar la competitividad de las empresas, particularmente MiPymes participantes en los
diferentes Programas de apoyo productivos — financieros y no financieros - existentes, asi como
también la biisqueda de una solucién a los problemas subyacentes de desempleo, baja calificacion
de mano de obra, desigualdades y exclusion social. Son espacios institucionales de canalizacion
y concentracion de los esfuerzos en pro del desarrollo econdmico en un dmbito geografico de-
terminado o territorio pertinente. A la vez, constituyen instrumentos de gestion y promocién del
desarrollo local.

Los gobiernos han impulsado un proceso en el cual las decisiones - que afectan al desarrollo
econdmico nacional y regional — son adoptadas en el 4mbito local. De esta manera, las agencias
regionales facilitan un mayor acercamiento a las necesidades de las MiPymes, por lo que los ins-
trumentos de desarrollo econdmico estdn mas adaptadas a las realidades regionales y facilitan la
interlocucién de los actores econdmicos.

El proceso de instalacion y funcionamiento de las agencias es una tarea muy compleja que no
se resuelve con la sola conformacién de una determinada institucion. Es necesario todo un proce-
so de construccién, que implica esfuerzos a largo plazo.

Las agencias de desarrollo tienen una variedad de actividades, dmbitos de actuaciones y for-
mas institucionales, que en general son promovidos por el sector publico. Estas agencias son
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asociaciones publicos — privados y atin en algunos casos, si bien son estatales poseen autonomia.
Casi siempre actdan fuertemente en el dmbito de la integracion interna y externa de la region
donde realiza n sus actividades, a través de la definicidn de estrategias de desarrollo interno y de
acceso a mercados y de atraccion de inversiones.

En algunos paises, como Chile, las agencias cumplen actualmente un rol netamente de co-
ordinacién y de articulacién de los instrumentos que ya existen, entregando orientaciones y/o
recomendaciones estratégicas a las instituciones. En estos casos las agencias no se transforman
en instituciones que tengan competencias para crear instrumentos, ni en una fundacién adminis-
trando grandes fondos de dinero; mds bien lo que hacen es articular y coordinar los instrumentos
que ya existen a nivel gubernamental, disefiando las agendas de desarrollo productivo y los
programas de mejoramiento de competitividad a nivel regional, logrando de esta manera entregar
una vision estratégica para coordinar los instrumentos existentes. Sin embargo, a nivel europeo
existen agencias mas desarrolladas, y bastante mas auténomas en el sentido que logran crear ins-
trumentos propios y pueden generar incluso ingresos por la venta de servicios que realizan a otras
regiones a nivel nacional e internacional, generando capacidad de cofinanciamiento.

Entre los aspectos positivos de la implementacion de las agencias se destacan la mayor cercania
a los problemas reales del entorno econémico regional, asi como a las PYMES y a la idiosincrasia
del sector empresarial territorial, el establecimiento de una relacién mas directa y personalizada
y menos burocrética con los beneficiarios finales, una mayor coordinacién y articulacion de los
instrumentos de fomento productivo y de los actores publicos — privados.

Por su parte, las limitaciones que se destacan son entre otras, la acusada falta de autonomia en
la gestion de las agencias, la tendencia a reclutar funcionarios de otros organismos y entes publi-
cos regionales, provocando el grave inconveniente de la falta de personal con experiencia previa
en la gestion empresarial, la necesidad de crear y utilizar indicadores de realizacidn, resultados e
impacto mds realistas y fiables para medir la eficiencia en este tipo de intervenciones y la posibili-
dad que las instituciones de apoyo al fomento productivo no se coordinen adecuadamente, debido
a que no estan acostumbradas trabajar de manera conjunta y articulada.

Sin embargo, las agencias se convierten en un instrumento que, a través del fomento al didlogo
publico-privado y el desarrollo institucional, propician efectivamente el desarrollo econémico re-
gional, la gestion de las potencialidades internas, la formacién y consolidacion de redes de apren-
dizaje e innovacion territoriales asi como el fomento a la incorporacién de nuevas inversiones al
territorio, como mecanismos para incidir favorablemente al empleo, la agregacion de valor y la
calidad de vida de la poblacion.

Recomendaciones de Politicas

Las recomendaciones para el Paraguay son las siguientes:

Instalar y consolidar una Agencia Nacional de Desarrollo y varias Agencias Regionales de
Desarrollo con la participacion de los actores claves del sector privado y del Gobierno, a nivel
nacional y regional.

Con el fin de aprovechar las politicas y las estrategias de apoyo al desarrollo econémico pro-
ductivo y para que éstas se ajusten a las necesidades de las regiones, se requieren en el Paraguay
instancias a nivel nacional y regional, con proyectos de desarrollo propios, con capacidad para
articular esfuerzos internos y oportunidades externas y de generar valor agregado, empoderando-
se del desarrollo econémico desde las regiones.

Por lo tanto, es necesaria la instalaciéon de una AND que coordine y varias ARD, como ins-
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trumentos para gestionar dindmicamente el desarrollo nacional y regional, disenado en el marco
de acuerdos entre el sector publico, el sector privado, y el sector académico, vinculando ademas
otros sectores de la sociedad civil.

Figura 1. ANDY ARD

ARD1 ARD1 ARD1

Este tipo de intervencion en apoyo al fomento productivo y a la competitividad empresarial se
deberd realizar desde las diferentes regiones, en coordinacion con las instancias de las respectivas
administraciones centrales y otras entidades comprometidas, publicas o privadas.

Las agencias serdn instituciones de piso superior a las Unidades Ejecutoras donde se encuen-
tran los Programas, en la medida que no s6lo los coordina y articula sino que ademds pueden for-
talecerlos. Las agencias operarian en red con las Unidades Ejecutoras (y Programas) existentes.

Se creardn ante una demanda privada o ante una demanda publica. Esto significa que se crea-
ran si existieran agentes que demandan algtin servicio de desarrollo productivo o si existiera una
politica de gobierno de incentivar el desarrollo de una determinada regién.

De no existir la capacidad profesional en la regién para apoyar a las empresas de la cadena
productiva y/o cluster serd necesario entonces crear un sistema de generacion de capacidades a
distancia y tutoreo de pasantes.

En una primera etapa las agencias deberdn establecer mecanismos que faciliten el funciona-
miento en red de los programas actuales, creando un registro tnico de beneficiarios e implemen-
tando metodologias que permitan evaluar el impacto de los diferentes programas sobre los bene-
ficiarios y sobre el desarrollo productivo. De esta forma, se evitaria la duplicacién de esfuerzos
que se observa en la actualidad.

Se debe realizar un esfuerzo de homogeneizacion de los reglamentos operativos de cada pro-
grama pero no burocratizar el acceso por parte de los beneficiarios a los mismos.

Los programas actuales de fomento productivo estan en su mayoria, condicionados a financia-
miento internacional. Sin embargo los mismos tienen siempre posibilidad de incorporar nuevas
actividades que permitan cumplir con los objetivos planteados. En la medida que se planifiquen,
para los diferentes programas, actividades coordinadas hacia las regiones, se podra presentar esta
iniciativa a los donantes.

Las agencias se conciben principalmente para mejorar la productividad de las MiPymes, a
partir de una buena comprension y prospeccion sobre las capacidades y oportunidades existentes
a nivel regional, para luego orientar acciones o realizar actividades hacia determinados aspectos
consensuados prioritarios en la regién en particular.
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La funcién de la AND serd en una primera etapa promover el vinculo entre el sector publico
y el sector privado con el objetivo de conformar las ARD y los Centros de Transferencias de
Capacidades (CTC) y promover su desarrollo institucional. En una segunda etapa, las funciones
principales serian de apoyo, coordinacion y supervision global de las ARD y CTC. Asi también,
tendrd la responsabilidad de impulsar los cambios que se requiera efectuar en las instituciones de
apoyo al desarrollo productivo y evaluar la necesidad de transferir o desarrollar nuevas compe-
tencias a las ARD y CTC.

Las funciones de la ARD deberdn ser, entre otras®:

1. Formular, disefiar, implementar y dar seguimiento a las Agendas Regionales de Desarrollo
Productivo con el apoyo de mecanismos participativos y convocantes de los distintos ac-
tores claves del gobierno, sector empresarial y sociedad civil;

2. Facilitar los acuerdos entre los sectores publico y privado en relacion a iniciativas rela-
cionadas con “cadenas productivas” o “clusters” y proveerlos de instrumentos de fomento
productivo disponibles;

3. Promover el trabajo conjunto de las distintas entidades de apoyo al fomento productivo a
nivel nacional y regional a fin de evitar pérdidas y duplicidad de esfuerzos;

4. Estimular la vinculacion entre los sectores productivos y académicos;

5. Promover la incorporacion del conocimiento para la mejora de la gestion de las empresas
y organizaciones publicas y privadas vinculadas al desarrollo econémico productivo.

6. Brindar asistencia técnica, apoyo logistico y asesoramiento a cualquier ente publico y a los
Gobiernos regionales, en forma directa o mediante todo tipo de convenios.

7. Actuar como ejecutora de proyectos vinculados al desarrollo econémico productivo finan-
ciados con préstamos o donaciones nacionales o internacionales.

Las agencias responderdn a los lineamientos estratégicos establecidos por el Equipo Econé-
mico, plasmados en el Plan Estratégico Econémico y Social (2008 — 2013). El Directorio, en
funcién de estos lineamientos deberd definir la estrategia de la Agencia. Por su parte, el Comi-
té Consultivo, funcionando como staff, recomendard al Directorio sobre las mejores practicas
conducentes al cumplimiento de los lineamientos estratégicos y prioridades de actuacién de la
Agencia. El Gerente General bajard esa estrategia a metas y objetivos especificos y medibles; y la
organizacion llevard adelante la estrategia.

El principal capital de una agencia es su capital relacional, es decir, en la misma deberan estar
presente el Estado con todo su aparato publico y su baterfa de instrumentos al servicio de las em-
presas y las universidades.

Los recursos y fuentes de financiamiento de la Agencia provendra de:
1. Las partidas presupuestarias que se le asignaran por Ley.

2. Las transferencias de organismos publicos y/o privados que sean realizadas a la Agencia
para la ejecucion de programas.

3. Los ingresos provenientes de cualquier otra fuente de financiamiento obtenida para el
cumplimiento de sus actividades

4. Las donaciones, herencias y legados que reciba. Los bienes recibidos se aplicardn en la
forma indicada por el testador o donante.

5. Los ingresos resultantes de los servicios que preste en cumplimiento de sus objetivos.

6 Delinciso ) al inciso g) fueron extraidos del informe de la Politica de Desarrollo Industrial (Porto L., Vallarino D. 2009).
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Elaborar Agendas de Desarrollo Productivo (ADP) en cada una de las regiones del pais, en las
cuales se determinardn las lineas de trabajo de cada una de las Agencias, estableciendo también
Programas de Mejoramiento de Competitividad (PMC) de clusters o cadenas productivas con
potencial competitivo.

Figura 2. Agendas de Desarrollo Productivo (ADP) y PMC

ARD1 ARD2 @E

ARP1 ADP2 ADP3

PMC1 PMC2 PMC2

Para la elaboracién de las agendas se realizard un diagndstico, destacando las ventajas y las
fortalezas, las desventajas y debilidades como territorio, las oportunidades a corto plazo y los
desafios de desarrollo productivo de cada region.

Se identificardn y caracterizardn los clusters o cadenas productivas, integrando los aspectos
econdmicos, sociales, politicos, técnicos y cientificos que afectan la competitividad de la region.

El disefio de las agendas se realizard sobre la base de las capacidades productivas regionales y
oportunidades de negocios, a través de la participacién de todos los agentes claves del Gobierno,
sector privado, universidades y centros de investigacidn, organizaciones gremiales, productivas
y sociales existentes en la region, a fin de consensuar la vision de desarrollo a largo plazo y los
mecanismos para lograrlos. Las agendas serdn aprobadas por el Directorio de la ARD.

Esta actividad se realizara con el apoyo de consultorias nacionales y extranjeras contratadas
para tal fin. La ARD con el apoyo de diversas instituciones de fomento de la region dard el soporte
técnico. Se tendrdn también en cuenta los estudios anteriores en la materia.

Las agendas son guias de trabajo para la regién y contemplan las actuales brechas que
frenan el crecimiento y desarrollo competitivo en la regién, revela focos, consensos y acciones
priorizadas de la region.

Una vez elaborada la Agenda Regional de Desarrollo Productivo, el Directorio de la ARD a
propuesta del Gerente General, procederd a priorizar los clusters o cadenas productivas que por su
potencial de crecimiento y capacidad competitiva permitan implementar los planes estratégicos o
Programas de Mejoramiento de Competitividad.

Los criterios a ser utilizados en la seleccion de dichos clusters deberdn ser de conocimiento
publico. Se podran incorporar componentes particulares de acuerdo a la region que se trate, pero
se deberd como minimo tener en cuenta los siguientes items: i) la generacion de empleo, el nivel
competitivo y la generacién de valor del cluster o cadena; y ii) la participaciéon de un nimero
relevante de Micro, Pequefias y Medianas empresas en los mismos.
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El PMC es una herramienta para promover el mejoramiento del entorno competitivo de una
cadena productiva o cluster y representa un conjunto de iniciativas disefiadas bajo una vision
estratégica que deben articular los recursos provenientes de los organismos nacionales y regiones
de desarrollo productivo.

Estos programas contemplardn diagndsticos del nivel competitivo de los clusters o cadenas en
cuestion, los posibles escenarios a donde se deseen llegar y los planes de acciones a fin de mejorar
la productividad, la capacidad de aprendizaje e innovacion de los mismos.

El disefio del PMC se realizara con la participacion de los actores relevantes del cluster o cade-
na productiva. Esto permitird recabar informacion sobre todo aquello que obstaculiza y favorece
al desarrollo del cluster o cadena, con el fin de establecer las mejores soluciones a los problemas,
ya que los mismos no pueden ser resueltos por ninguno de los actores, publicos o privados, de
forma aislada.

Se requerird también el apoyo de expertos internacionales sectoriales, quienes podrian influir
a una revision por parte del Directorio en la decisién de apoyar la realizacién del PMC o conducir
a cambios sobre los objetivos y actividades consideradas en el mismo. Los expertos internaciona-
les también deberdn transmitir sus conocimientos de experiencias internacionales al equipo que
conforma la Agencia, a fin de capacitarlos y trasmitir las mejores practicas y metodologias para
relevar las verdaderas necesidades.

Para financiar las actividades y acciones previstas en el PMC, se articulardn los recursos pro-
venientes de la agencia, de los organismos nacionales y regionales de desarrollo productivo y de
otras instituciones relacionadas como ser las Universidades. Las empresas beneficiarias del clus-
ter podran también aportar para el desarrollo de las actividades del PMC.

En cada region del Paraguay las agencias coordinaran los diferentes programas existentes y a
crearse, hacia los beneficiarios.

El proceso de creacién e instalacion de las agencias serd gradual, por lo que se recomienda que
en una primera fase se disefien, de acuerdo a la region, uno o dos PMC de apoyo a una o dos ca-
denas productivas o clusters. Estos PMC constituirdn programas pilotos, en el sentido que como
agencia se estard en un proceso de aprendizaje de lo que significa el proceso de clusterizacion,
que si bien son tendencias mundiales y a pesar que existen algunas experiencias en Paraguay,
las mismas son muy incipientes. Luego, cuando ya se cuenten con resultados mds concretos se
procederd al disefio de otros PMC de apoyo a otros clusters o cadenas productivas en la region.
La experiencia internacional indica que un proceso de dinamizacion de un cluster o cadena pro-
ductiva en particular, toman como minimo un tiempo de cinco a diez afios. También es importante
observar en qué grado los empresarios se encuentran empoderados, comprometidos e interesados
en seguir con los programas.

Crear Centros de Transferencia de Capacidades (CTC), para perfeccionar las
practicas gerenciales de las MiPymes

El objetivo de este componente es perfeccionar la capacidad gerencial de las MiPymes, ofre-
ciéndoles acceso al conocimiento, mejores practicas y tecnologia en aspectos gerenciales de im-
portancia clave y directamente relacionados con su competitividad. Los Centros de Transferencia
de Capacidades (CTC) desarrollardn al menos la transferencia de capacidades en las siguientes
areas: controles financieros, ingenieria industrial, sistemas de informacion, acceso a mercados,
conocimientos operativos de produccion, logistica, direccidn estratégica, comercializacion.
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Esta transferencia se propone una acertada direccién y ejecucion de los proyectos, asi como un
mayor grado de autosuficiencia sostenida en el incremento de la competitividad regional.

Para el desarrollo de estas actividades, las AND crearan los CTC en estrecha colaboracion con
el sector privado y la Academia. Se propone un sistema de pasantes en las empresas financiados
por el Programa con tutores de cardcter académico y empresarial.

Figura 3. Centros de Transferencia de Capacidades

CTC
Logistica

CTC
Acceso a Mdos.

ARD1 ARD2 ARD3

Evaluar el desempeiio de las Agencias y su impacto, extraer las lecciones aprendidas y siste-
matizar las buenas précticas.

Se debe apoyar un proceso de monitoreo y/o evaluacién de apoyo a la gestion estratégicay a la
gestion operativa de las Agencias de Desarrollo. Esto con el fin de generar una retroalimentacion
que puede utilizarse para mejorar la implementacion de los planes estratégicos y los PMC de las
agencias, brindando, de esta forma, informacion sobre las oportunidades para el futuro y sobre las
estrategias que deberdn implementarse frente a la nueva informacion.

Estas evaluaciones permitirdn establecer los logros y alcances que han tenido las agencias
con su aplicacion, acorde con los objetivos planteados, determinar la repercusion y efectos que
ha tenido a raiz de su implementacién en la regién y como ello ha incidido en las condiciones del
desarrollo econdémico regional.

Se determinardn los problemas y dificultades que se han presentado desde la implementacion
de los planes estratégicos y PMC, y el papel que tienen las instituciones, las empresas y en general
las organizaciones de la sociedad civil que lo han apoyado y se han vinculado con la agencia.

Todo ello, deriva, a futuro, a mejores pricticas, es decir con la informacion obtenida de la
evaluacién se podrd fortalecer el modelo institucional de gestion de las agencias. Una buena eva-
luacién derivard a futuro en la creacién de conocimientos que serdn muy valiosos para el mejora-
miento de las acciones de las agencias. Es muy importante la identificacion, sistematizacion y pu-
blicacién de las lecciones aprendidas y de los cambios que se obtengan a partir de la evaluacion.

Para ello se deberd crear un sistema de informacién de las ARD, de tal manera que todos los
actores involucrados puedan acceder y obtener datos e informaciones acerca del desempefio de
las agencias y de sus diferentes PMC.
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Con estas evaluaciones se podran identificar los obstaculos que pudieran existir con los ins-
trumentos de fomento productivo disponibles, tales como las dificultades de acceso a los mismos,
las restricciones operativas para la coordinacion de los instrumentos de distintas entidades y la
falta de adecuacion de los instrumentos a las necesidades de la region y/o de instrumentos para el
desarrollo competitivo de las empresas. Asi también se obtendra informacion sobre los diferentes
proyectos de inversion privada a fin de poder canalizar mejor la inversién publica.

Se realizard un informe que se elevard al Directorio a fin de otorgar recomendaciones y/o
orientaciones estratégicas al Directorio de las agencias y cuando sea necesario a las autoridades
ministeriales y/o instituciones relacionadas al desarrollo productivo, de manera que pudieran rea-
lizar los ajustes necesarios en los servicios y/o agencias/ministerios a su cago.

Para llevar adelante estas actividades, se creara una Unidad de Monitoreo y Evaluacion dentro
de la Agencia Nacional de Desarrollo.
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El Paraguay ha venido desarrollando un conjunto de programas e instrumentos de apoyo al
desarrollo productivo, ejecutados y coordinados por diversas instituciones, como ser: Rediex,
(Mesas Sectoriales); Programa de Desarrollo Empresarial para Pequefias y Medianas Empresas
(PR-100), Subsecretaria de Estado de Industria — Ministerio de Industria y Comercio (MIC);
Innovacién y Tecnologia — CONACY'T; Programa Incubadora de Empresas Dindmicas, MIC —
Programa de las Naciones Unidas (PNUD); Apoyo Integral a las Microempresas, MIC — FOCEM,
entre otros. Todos ellos estdn orientados a fortalecer a las empresas, con énfasis en Micros, Peque-
fas y Medianas Empresas — MiPymes, para mejorar sus exportaciones, competitividad, producti-
vidad, calidad, asociatividad, innovacion y desarrollo de emprendimientos.

Sin embargo, este sistema de desarrollo productivo no ha considerado adecuadamente ciertos
hechos reales como ser, por un lado, las desigualdades regionales o territoriales en términos de
inversion, generacion de empleo, desarrollo tecnoldgico, competitividad y productividad, y por el
otro lado, las diferencias existentes entre las grandes y las MiPymes en términos de su desarrollo
en el sistema productivo, acceso a mercados a nivel local e internacional, etc.

En este contexto, la oferta y la forma de operar de los instrumentos de desarrollo productivo
nacional se enfrentan a los siguientes problemas:

* Existencia y generaciéon descoordinada de programas y proyectos de apoyo al desarrollo
productivo, caracterizadas por la duplicidad y la ineficiencia.

* Existencia de una atomizacion a nivel piblico de multiples oficinas, que apuntando a lo
mismo, cada una lo hace por separado, lo cual implica una pérdida de esfuerzos, comple-
mentariedades y sinergias.

» Existencia de programas que responden a las agencias internacionales o al interés de cada
institucion, provocando demandas insatisfechas por parte del sector productivo.

* Desajuste de la oferta de desarrollo productivo respecto a las demandas territoriales espe-
cificas.

Con el objeto de lograr una mejora a nivel institucional se propone la creacion de la Agencia
Nacional de Desarrollo y varias Agencias Regionales de Desarrollo (filiales de la AND), que pla-
nifiquen, coordinen y articulen, desde el nivel nacional y regional, las cooperaciones y la oferta de
apoyo productivo de los organismos publicos sobre la base de las necesidades competitivas de las
MiPymes de las regiones, fortaleciendo a su vez la articulacion entre los actores locales.

Estas agencias son asociaciones formales y especificas pensadas principalmente para mejorar
la productividad y aumentar la competitividad de las empresas, particularmente MiPymes parti-
cipantes en los diferentes Programas de apoyo productivos — financieros y no financieros - exis-
tentes, asi como también la bisqueda de una solucién a los problemas subyacentes de desempleo,
baja calificacion de mano de obra, desigualdades y exclusion social. Son espacios institucionales
de canalizacién y concentracion de los esfuerzos en pro del desarrollo econémico en un dmbito
geografico determinado o territorio pertinente. A la vez, constituyen instrumentos de gestion y
promocioén del desarrollo local.

Cada una de estas ARD, elaborardn Agendas de Desarrollo Productivo para cada una de las
regiones a través de las cuales se determinaran las prioridades y los lineamientos de cada una de
las Agencias, estableciendo Programas de Mejoramiento de Competitividad para clusters o cade-
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nas productivas que por su potencial competitivo, generacion de empleo y de valor, justifiquen la
elaboracién de dichos programas.

Se propone ademds la creacion de Centros de Transferencias de Capacidades, asi como la
generacion de un sistema de evaluacién de la gestion de las agencias, apoyo a la mejora institu-
cional, en base a las experiencias adquiridas.
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