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18.1 Introduccion

El crecimiento econémico en Paraguay ha sido poco satisfactorio desde 1981. A partir de 1995,
en particular, no se ha percibido un incremento sostenido del ingreso per cépita y la distribucion
del ingreso se ha deteriorado. El panorama se torna menos halaglefio si se considera que, de
acuerdo con estimaciones de CEPAL (2005), cerca de un 34% de la poblacién vive en la pobreza
extrema, incidencia que tiende a ser mayor en las zonas rurales.

Existen grandes diferencias socioeconomicas entre las zonas urbanas y las rurales. En
estas Ultimas, no solo habita la mayor proporcion de los pobres, sino que también las condiciones
de vida son mas precarias, lo que contribuye a la ampliacion de la brecha entre los ricos y los
pobres. Como resultado de las diferentes posibilidades de desarrollo, ocurre un proceso
migratorio que se estd traduciendo en un crecimiento de las ciudades. El porcentaje de la
poblacidn rural con respecto a la poblacion total pasé del 51% en 1990 al 42% en 2005. Entre
tanto, en el Area Metropolitana se concentra el 67% de la poblacion urbana total, la que crecid en
un 40% entre 1990 y 2005.

La poblacion econdémicamente activa (PEA) paraguaya alcanza las 2,8 millones de
personas de acuerdo con la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) de 2005, de las cuales un
58% reside en las areas urbanas y la parte restante en las rurales. El incremento de la PEA urbana
de los ultimos afios ha estado acompariado por un dinamismo similar en el nivel de empleo y, en
consecuencia, la tasa de desempleo total se ha reducido del 15,3% en 2001 al 9,4% en 2005. El
grado de “informalidad” de la economia es importante. En términos de empleo, un 42% del
empleo urbano entra dentro de esa tipologia, segun los datos de la Direccion General de
Estadisticas, Encuestas y Censos (DGEEC).

El progreso mostrado en muchos de los indicadores utilizados para evaluar las metas de

los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), o metas del milenio, esta rezagado en
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comparacion con otros paises de la region latinoamericana. De continuar las tendencias actuales,
la mayoria de esas metas tendran escasas probabilidades de ser alcanzadas en el afio 2015.

El proposito de este capitulo es evaluar estrategias para el logro de seis metas del milenio,
por medio de una metodologia de modelado de equilibrio general que, como caracteristica
particular, incluye funciones de produccion explicitas para los servicios asociados con los ODM.
Las metas abarcan diferentes areas sociales: pobreza (ODM 1), educacion primaria (ODM 2),
mortalidad de nifios menores de cinco afios (ODM 4), mortalidad materna (ODM 5) y cobertura
de agua potable (ODM 7a) y servicios basicos de saneamiento (ODM 7b). Para la evaluacion de
la meta de reducir la pobreza, en particular, se recurre complementariamente a una metodologia
de microsimulaciones.

El capitulo se organiza de la siguiente forma. En la seccién 18.2, se realiza un recuento de
las principales tendencias econdmicas y vulnerabilidades del pais. Seguidamente, en la 18.3, se
relata la situacion de las metas del milenio en estudio, asi como las reformas y las politicas
adoptadas para su cumplimiento. En la seccion 18.4, se especifican algunos aspectos vinculados
a los determinantes de los indicadores sociales por medio de los cuales se evaltan las metas. La
calibracion del modelo macroecondmico utilizado, es decir, el proceso que se siguié para nutrirlo
de informacion, es el tema central de la seccion 18.5, acompafiado por los principales supuestos
realizados para simular diversos escenarios. La evolucién de la pobreza, en los escenarios
desarrollados, se analiza por medio de las microsimulaciones en la seccion 18.6. Finalmente, en

la seccion 18.7 se presentan las conclusiones y las principales recomendaciones de politica.

18.2 Principales tendencias econdémicas y vulnerabilidades

En Paraguay, el crecimiento econdmico ha sido poco auspicioso desde 1981 (ver Gréafico 18.1).
El desempefio econdmico alcanzado no ha estado a la altura de los niveles que generalmente
muestran los paises de ingreso medio-bajo de América Latina y el mundo. Tampoco se ha
reportado un incremento sostenido en el ingreso per capita desde 1995 y el nivel de desigualdad
en la distribucion del ingreso ha aumentado. No es de extrafiarse, por lo tanto, que cerca de un
34% de la poblacion viva en la pobreza extrema (segun estimaciones de 2005) y que los

indicadores de tal flagelo social sean incluso superiores en las zonas rurales.



Gréafico 18.1 Paraguay: tasa de variacion anual del PIB (Porcentaje)
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Fuente: Banco Central de Paraguay.

En 2005, Paraguay contaba con una poblacion de 5,8 millones de personas y registraba un
crecimiento poblacional del 2% anual. Ademas de ser elevada, y un alto porcentaje de ella pobre,
la poblacion recibe niveles muy desiguales de ingreso. La desigualdad de la distribucion de los
ingresos, medida por medio del coeficiente de Gini, de acuerdo con el Informe de Desarrollo
Humano de 2001, se ha situado en torno a 0,577, superada solo por Brasil (0,591) y Bolivia
(0,589), cuando se analiza desde una éptica regional (Vargas de Flood 2002).

La PEA en Paraguay alcanza 2,8 millones segtn la EIH de 2005, y en su mayoria (el 58%
del total) reside en las &reas urbanas. El incremento de la PEA urbana de los Gltimos afios, que ha
estado sustentado en parte por la migracion desde las zonas rurales, se ha visto acompafiado por
un dinamismo similar en el nivel de empleo y, como resultado de ello, la tasa de desempleo total
se ha reducido del 15% en 2001 al 9,4% en 2005.

Las diferencias socioecondémicas entre las zonas urbanas y rurales son notables. Como se
ha sefialado, en estas Gltimas habita una mayor proporcion de pobres y las condiciones de vida
son mas precarias, 1o que ha contribuido al deterioro de la distribucion de los ingresos. Parte del
problema rural también se evidencia en Molinas et al. (2006), donde se argumenta que los
productores rurales modernos, conformados por los conglomerados sojeros y los sectores
ganaderos, operan de manera méas efectiva que los productores campesinos tradicionales. Los

primeros no enfrentan inconvenientes en integrarse a los mercados de la tierra, por medio de su



compra o alquiler, el acceso al crédito y la contratacion de trabajadores calificados. Esta
situacion contrasta marcadamente con las masivas fallas de mercado a las que se enfrentan los
productores campesinos tradicionales, cuyas fincas no superan las 20 hectareas. Asimismo, los
problemas de coordinacion son mas agudos en las numerosas, dispersas y poco organizadas
fincas campesinas tradicionales, por la notoria informacion imperfecta que existe en torno a las
tecnologias apropiadas que les permitan un aumento de la productividad en las fincas campesinas
con suelos desgastados; la habilidad, motivacion y esfuerzo potencial de la mano de obra; y la
historia crediticia y la actitud de repago de las distintas pequefias unidades productivas. A lo
anterior se suman los altos costos de las transacciones por el lado de la produccién y la
comercializacion que enfrentan en especial los productores campesinos tradicionales.
Finalmente, como resultado de lo anterior, existen importantes externalidades negativas
asociadas con el aumento de los conflictos rurales y los niveles de violencia en el campo; el
deterioro ambiental del suelo, el agua y la biodiversidad, el cual restringe las opciones
productivas y amenaza la sostenibilidad; y una inadecuada provision de servicios de salud y
educacion que limita severamente la productividad de los recursos humanos en el campo.

Estos antecedentes permiten formarse una idea mas sustentada del contexto en el cual han
evolucionado los principales indicadores econémicos y sociales de Paraguay. Una serie de estos
indicadores, que revelan hechos interesantes, se presentan en los cuadros 18.1y 18.2.

Cuadro 18.1 Paraguay: principales indicadores macroeconémicos, 2005-2006

2005 2006
Balance fiscal (% del PIB) 0,8 0,9
Cuenta corriente de la balanza de pagos (% del PIB) -0,3 -3,4
Crecimiento bruto de la inversion (%) 8,3 7,0
Crecimiento bruto del sector agricola (%) -54 1,2
Crecimiento real del PIB (%) 2,9 4,3
Deuda publica externa (% del PIB) 30,0 29,0
Deuda publica interna (% del PIB) 6,0 6,0
Inflacion anual acumulada (%) 9,9 12,5
PIB (millones de délares) 7.473 8.900
PIB per cépita (dolares) 1.267 1.500
Tasa de interés interbancaria de corto plazo (%) 29,9 31,0
Tipo de cambio promedio anual (guaranies por délar) 6.178 5.672

Fuente: Banco Central de Paraguay.



Cuadro 18.2 Paraguay: indicadores socioeconomicos, 1995-2005 (Porcentaje)

Tasa de crecimiento del:

Tasa de desocupacion

PIB per cépita real Gasto publico social real
1995 3,0 17,5 8,1
1996 -1,8 71 9,8
1997 0,7 7,7 10,6
1998 -1,6 0,3 13,5
1999 -3,5 8,4 15,3
2000 -5.3 10,1 17,7
2001 0,0 -8,8 15,3
2002 -2,0 2,8 16,4
2003 1,8 -13,1 12,9
2004 2,1 72 10,9
2005 0,9 8,8 9,4
2006 2,1 12,8 11,1

Fuente: segun su orden de aparicion, los datos provienen respectivamente del Banco Central de Paraguay, VVargas de
Flood (2002) y PNUD-UNICEF-UNFPA (2007).

Paraguay posee una economia abierta, que cuenta con un sistema de tipo de cambio
flexible y una cuenta de capitales liberalizada. El crecimiento de su PIB en el afio 2006, aunque
modesto, se pudo sostener gracias al comportamiento de la inversion bruta y el consumo privado.
También influyeron un ambiente externo favorable de bajas tasas de interés, el fortalecimiento de
la moneda local (con respecto al ddlar) y precios favorables para los principales productos de
exportacion (carne, soja, algodén).

La inversion privada generada en 2006 se vio reflejada en el incremento de bienes de
capital importado, para el cual también fue beneficiosa la apreciacion del tipo de cambio. A
pesar de esta Ultima, las exportaciones se incrementaron en un 9%, gracias a las mejores
condiciones climaticas que favorecieron a los cultivos y también al entorno externo favorable. La
contencion del gasto total del gobierno de los ultimos afios, sumada a una mejora en los
mecanismos de control y recaudacion tributaria, han permitido generar superavit fiscales
consecutivos. Esta situacion podria revertirse en medio del proceso electoral previsto para abril
de 2008.

La inflacion alcanzé un 12,5% en 2006 y podria mantenerse en niveles similares en el
bienio siguiente, debido a la alta liquidez prevaleciente en el sistema financiero, los constantes
sobresaltos del precio internacional del petréleo y la expansion del gasto publico.. El otro precio
clave de la economia, el tipo de cambio, después de cinco afios de persistente debilitamiento del

guarani frente al ddlar, en los ultimos afios se ha registrado una tendencia a la apreciacion que



podria perdurar, como resultado de las crecientes transferencias de trabajadores paraguayos que
residen en el exterior, los mayores ingresos provenientes de la venta de energia eléctrica a Brasil
y a Argentina y el debilitamiento del délar frente a las principales monedas del mundo.

La deuda publica es relativamente baja; como porcentaje del PIB, en 2006 se ubicé en el
orden del 29% la externa y el 6% la interna. Es poco probable que esta situacion del
endeudamiento publico cambie de manera notable debido a que, como se indico, el gobierno
opera con sucesivos superavit fiscales. EI endeudamiento interno no ha sido importante en
Paraguay, y el gobierno tradicionalmente ha recurrido en mayor cuantia al externo para cubrir
parte de sus gastos.

En cuanto a la situacion social, por otra parte, los siguientes aspectos han sido
determinantes para que no se haya experimentado una evolucién mas satisfactoria: bajo y poco
sostenido crecimiento del PIB per cépita, impuestos regresivos, volatilidad de los precios
domeésticos y del tipo de cambio, importantes crisis bancarias a mediados y finales de la década
de 1990, utilizacion de tecnologias de capital intensivo en la produccién rural y un elevado
crecimiento poblacional.

Como se puede observar en el Cuadro 18.2, el PIB per cépita ha sufrido reiterados
deterioros en los ultimos 12 afios, y ello se ha visto reflejado en una elevada tasa de
desocupacion que indudablemente ha afectado el ingreso de las personas. Ademas, se debe tener
en cuenta que no existe ningun seguro contra el desempleo. También se puede observar que la
evolucion del gasto publico no solo ha sido volatil sino que, ademas, en reiteradas ocasiones, ha
mostrado un signo contrario a la del PIB per cépita. Lamentablemente, lo anterior no se debe a
que Paraguay disponga de estabilizadores automaticos dentro de sus herramientas de politica
econdmica mediante los cuales se incremente el gasto publico en momentos de crisis y alto
desempleo. Al contrario, la accion publica en Paraguay mas bien es discrecional y reacciona con
lentitud.

Debido a las mayores demandas sociales y el bajo crecimiento econdmico, el gasto
publico social se ha convertido en el principal componente del gasto publico y cubre
aproximadamente un 30% del mismo. Para financiarlo, asi como a los deméas componentes del
gasto publico, y debido a los continuos déficits que se venian registrando, el pais se vio forzado a
implementar una reforma fiscal que ha gozado de bastante éxito a partir de 2003, una vez que se
firmé un acuerdo de estabilizacion con el Fondo Monetario Internacional. A partir de dicho afio y



hasta finales de 2006, se ha observado un equilibrio fiscal y en algunos afios un superavit en
torno al 1% del PIB (ver Cuadro 18.1). Mediante la reforma fiscal indicada, se incrementé la
eficiencia en los sistemas de recaudacion, cambid la Ley fiscal que entré a regir a partir de 2004,
y se llevaron a la practica mayores y mas intensivos controles informaticos en las oficinas
recaudadoras. Entre 2003 y 2006 aumentaron los ingresos tributarios en practicamente dos
puntos del PIB (ver Cuadro 18.3), debido principalmente a las mayores recaudaciones por

concepto del impuesto al valor agregado y las tarifas a las importaciones.

Cuadro 18.3 Paraguay: evolucion de los ingresos tributarios, 1995-2006 (Porcentaje del PIB)

Ingresos totales Impuestos directos
1995 12,6 4,2
1996 11,6 4,0
1997 11,6 3,8
1998 11,5 3,6
1999 10,5 3,9
2000 10,8 3,7
2001 10,8 3,4
2002 10,0 3,5
2003 10,3 3,1
2004 11,9 3,5
2005 11,9 3,7
2006 12,0 3,7

Fuente: Subsecretaria de Estado de Economia del Ministerio de Hacienda de Paraguay.

Como se indico, los mayores ingresos tributarios han permitido financiar el gasto publico
social al mismo tiempo que se mantiene un nivel de endeudamiento publico razonable. Al sector
que mas se le asigna gasto es educacion y cultura, seguido por el sector salud, como se muestra
en el Cuadro 18.4. Sin embargo, es importante destacar que el aumento del gasto publico social
ha estado en su mayoria asociado con la atencion de los gastos corrientes, principalmente de los
servicios personales (sueldos y salarios), en respuesta al crecimiento del empleo y de las
remuneraciones. En cambio, exceptuando los aumentos transitorios, debidos a la ejecucion de
programas de inversion en salud y educacion en 1995-1998, las erogaciones de capital méas bien

han disminuido significativamente.



Cuadro 18.4 Paraguay: gasto social del gobierno central por sector, 1980-2006 ¥ (Porcentaje

del PIB)
Total Educacion y Salud Pro_rr)ocic’)n_ y Otros
cultura accién social

1980-1989 2,0 1,2 0,4 0,0 0,4
1990-2000 4,8 3,2 1,1 0,2 0,4
1990-1995 39 2.4 0,9 0,1 0,5
1995-2000 5,8 41 1,3 0,2 0,2
1999 6,2 4.4 1,4 0,3 0,1
2000 6,8 4,9 1,4 0,4 0,1
2001 6,8 4,9 1,4 0,3 0,1
2002 7,0 4,8 1,5 0,5 0,2
2003 5,7 4,1 1,2 0,2 0,2
2004 55 3,8 1,2 0,3 0,2
2005 5,7 4,0 1,3 0,2 0,2
2006 6,2 41 1,5 0,4 0,2

Fuente: Vargas de Flood (2002) y PNUD-UNICEF-UNFPA (2007).
v Excluye el gasto asignado a la seguridad social.

18.3. Situacion de los ODM: reformas y politicas adoptadas

El estancamiento de la economia paraguaya desde mediados de la década de 1990 ha contribuido
a agravar los problemas sociales, empeorar las condiciones del mercado laboral, limitar los
ingresos, y aumentar la pobreza y la desigualdad en la poblacion. No es de extrafiar, entonces,
que el desempefio con respecto a las metas del milenio sea méas bien modesto, con importantes
rezagos en algunas de ellas, como se pasa a examinar sobre la base de los indicadores que se

presentan en el Cuadro 18.5.

Cuadro 18.5 Paraguay: situacion de los indicadores asociados con los ODM

1990 2001 Y 2015

ODM 1: Poblacion con ingresos inferiores a U$ 1 diario (%) 35,0 34,8 17,5
ODM 2: Tasa de escolarizacion neta del tercer ciclo de la educacién escolar basica (%) ? 43,0 50,0 100,0
ODM 4: Tasa de mortalidad de nifios menores de 5 afios por cada 1.000 nacidos vivos 40,0 25,0 13,3
ODM 5: Tasa de mortalidad materna por cada 100.000 nacidos vivos 150,0 160,0 37,5
ODM 7a: Porcentaje de la poblacion con acceso al agua potable 25,4 52,5 62,7
ODM 7h: Porcentaje de la poblacién con acceso a servicios basicos de saneamiento 7,2 9,2 53,6

Fuentes: Sistema de las Naciones Unidas en Paraguay (2003), Japan Internacional Cooperation Agency e Instituto
Desarrollo (2004) y CEPAL (2005).

Y Afio base de los escenarios simulados que se analizan més adelante.

2 'Los tres ciclos de la educacién escolar basica se organizan en tres afios cada uno, para nifios con edades entre los 6
y los 14 afios.



Pobreza extrema (ODM 1)

Los niveles de pobreza, principalmente el nivel extremo, tienen pocas probabilidades de ser
reducidos a la mitad para el afio 2015. Como se observa en el Cuadro 18.5, en 1990 el porcentaje
de la poblacion en extrema pobreza, medida por medio de la linea de U$ 1 diario, fue del 35%, y
solo se ha logrado reducir al 34,8% en 2001, y al 34% en 2005.

La pobreza extrema es un problema casi eminentemente de naturaleza rural en Paraguay.
Cerca de un 80% de los pobres extremos vivian en las zonas rurales en 1999, a pesar de que la
poblacidn rural representaba menos del 50% de la poblacion total (Lee 2001). Esta tendencia no
ha cambiado en la actualidad. Si bien la jefatura femenina del hogar no se asocia
significativamente con mayores niveles de pobreza, la insercion desigual de la mujer en el
mercado de trabajo es uno de los factores que explican la pobreza en Paraguay. Asimismo, si las
mujeres fuesen remuneradas sobre la base de los mismos criterios que determinan la
remuneraciéon de los hombres, los niveles de pobreza extrema se reducirian en un 16%, de
acuerdo con el estudio de Molinas et al. (2004). Por otro lado, el impacto de los aumentos
generales de sueldos y salarios reales sobre los niveles de pobreza extrema no es muy
importante, debido a que los pobres extremos no se encuentran en relacion de dependencia en
forma significativa (Cabello y Molinas 2001).

La pobreza extrema rural se debe en parte a que la precariedad de la agricultura
campesina dificulta la diversificacion productiva. Dicha precariedad tiene sus raices en el
analfabetismo funcional entre los campesinos, el hecho de que las practicas agricolas son
rudimentarias, el problema del acceso al crédito, el poco efectivo apoyo del gobierno al sector
campesino y la inadecuada prestacion de servicios de salud y educacion (Morley 2001).
Asimismo, el escaso manejo del espafiol por parte de los habitantes rurales es una limitacion
penalizada en el mercado laboral. La poblacion que unicamente habla guarani en sus hogares
tiene una mayor probabilidad de ser pobre con respecto a la que es bilingle, o a la que solo habla
espafol (Lee 2001). El problema del acceso a la tierra, que también es de enormes proporciones,
y que se resaltd en la seccion anterior, también es muy importante en el contexto de la
precariedad de la agricultura campesina.

La agricultura es la fuente primaria de produccién en el sector rural. Sin embargo, existe
una gran proporcion de actividades complementarias (comercio, construccion, transporte y

servicios) que en forma conjunta constituyen una mayor fuente de ingreso para las familias



rurales (Robles 2000; Morley 2001). Por lo tanto, la economia no agricola puede repercutir en la
pobreza extrema rural de manera significativa.

Las principales actividades que ha emprendido el gobierno en los ultimos afios para
enfrentar la pobreza abarcan dos frentes. EI primero se refiere al aumento del presupuesto del
gasto social orientado a satisfacer las necesidades de los habitantes. EI segundo ha buscado
mejorar la eficiencia en la asignacion y aplicacion del gasto social, priorizando el destino de los
fondos a atender las necesidades de las personas en situacion de mayor vulnerabilidad. Mas
recientemente, en septiembre de 2006, se aprob6 por decreto de la Presidencia la “Estrategia
Nacional de Lucha contra la Pobreza”, mediante el cual se encomienda al Gabinete Social,
dependiente de la Presidencia de la Republica, la promocion, divulgacion y ejecucion de la
estrategia.' Esta estipula combatir la vulnerabilidad y revertir la exclusion social por medio de un

sistema de proteccidn social y superar la exclusion econdémica mediante un sistema de inclusion.

Educacion primaria universal (ODM 2)

En lo que respecta a la educacion, Paraguay ha logrado avances significativos en materia de
garantizar una cobertura universal en los dos primeros ciclos. Sin embargo, adn se requiere
mejorar la calidad de la educacion para que se pueda lograr la meta del milenio de educacion
primaria universal. Proveer educacion universal bilinglie y de calidad representa un desafio
significativo para Paraguay.

Para mejorar la calidad de la educacion se requiere seleccionar, formar y capacitar de
mejor forma a los docentes, por una parte, y superar las deficiencias de infraestructura escolar,
por la otra. De no atenderse ambas cosas podria perdurar el bajo rendimiento de los estudiantes
que se desprende de las pruebas del Sistema Nacional de Evaluacion del Proceso Educativo
(SNEPE) del Ministerio de Educacién y Cultura (MEC). En el afio 2001, por ejemplo, los
alumnos del tercer grado alcanzaron Unicamente un rendimiento del 56% en matematica y del
59% en comunicacion. Ademas, existen altos indices de repeticion de curso, con grandes
desigualdades entre las areas rurales y las urbanas, y en sectores de la poblacion que enfrentan
carencias o en escuelas de riesgo. Aumentar el tiempo que los alumnos dedican en el aula

también ayudaria a mejorar la calidad de la educacién, asi como alcanzar las 800 horas por afio

! El Gabinete Social es una instancia interinstitucional creada por el gobierno con la finalidad esencial de coordinar
las politicas y acciones entre las instituciones del éarea, tanto del gobierno central como de los gobiernos locales.
Asimismo, se encarga de articular iniciativas con las entidades y organizaciones de la sociedad.
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en lugar de las 600 actuales (Molinas et al. 2004). En 2001, la repeticion de curso se concentro
en los dos primeros ciclos de la Educacion Escolar Basica (EEB), con tasas en torno al 7,5%, y
no es muy significativa en el tercer ciclo, donde su incidencia es del 1,3%. El problema tendio a
ser relativamente mayor en el primer ciclo (11%), sobre todo en el primer grado (15%).

La educacion se financia principalmente mediante recursos del tesoro nacional:
aproximadamente un 90% de acuerdo con MEC (2003). El restante 10% se cubre por medio de
préstamos de organismos multilaterales de crédito y donaciones, y, en menor medida, recursos
propios generados por medio de la venta de servicios autofinancian la educacion.

Las tasas netas de matriculacion en los primeros seis afios de la educacion primaria
registraron un leve descenso, pasando del 93% en 1990 al 89,3% en 2002. En 1994 se inici6 un
proceso de reforma del sistema educativo a fin de modificar la edad de ingreso a la educacion
primaria, reduciéndose esta Ultima de siete a seis afios de edad. La reforma también ha permitido
mantener una asignacion significativa del gasto publico dirigido a la educacion. Como resultado,
la tasa neta de matriculacién en los grados 7, 8 y 9, asi como en la educacion preescolar, ha
permanecido en niveles similares a los de los primeros seis afios, y mostrd6 un aumento
significativo entre los inicios de la década de 1990 y los de la década actual.

Producto de otra reforma educativa anterior, que fue un tema central en la transicion
democratica paraguaya iniciada en 1989, se habia constituido la Comision Nacional de la
Reforma (posteriormente denominada Consejo Asesor de la Reforma Educativa—CARE) y se
habia instituido la realizacion de los congresos regionales y nacionales de educacion. La politica
actual del gobierno es perseguir los objetivos y metas definidos en la Reforma Educativa, que se
expresan en los planes y programas que viene ejecutando el Ministerio de Educacion y Cultura; a
saber, el Plan Estratégico 2020 y el Plan Nacional de Educacion Inicial y Preescolar, y en los

compromisos internacionales asumidos, tales como las metas de Educacién Para Todos.

Mortalidad de nifios menores de cinco afios (ODM 4)

La mortalidad de nifios menores de cinco afios en Paraguay se debe principalmente a neumonias
e influenza, diarrea, causas externas, anomalias congénitas, enfermedades nutricionales y
anemias, meningitis, tumores y septicemia, segun el orden de importancia. De acuerdo con datos
del Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social (MSPBS), presentados en Galiani y Molinas
(2003), la tasa de mortalidad de nifios menores de cinco afios disminuy6 de 40 a 25,6 por cada
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1.000 nacidos vivos entre 1990 y 2000. Sin embargo, para alcanzar la meta del milenio de
reducir en dos terceras partes ese tipo de mortalidad, se requiere reducir la tasa en un 7% anual,
en promedio, pero la reduccién observada ha sido solo de un 4,3% anual. Estas cifras estan
supeditadas a las limitaciones que por lo general enfrentan los datos de mortalidad, debido al
subregistro de la informacidn, que en parte explican las diferencias mostradas segin la fuente. La
DGEEC, por ejemplo, estimé que la tasa de mortalidad de nifios menores de cinco afios fue de
55,8 por cada 1.000 nacidos vivos en 1990 y cay0 a 44,8 en 2003.

Este desempefio satisfactorio, aunque insuficiente, se debe principalmente a la estrategia
denominada Atencion Integral de Enfermedades Prevalentes en la Infancia (AIEPI) que el
Departamento de Salud Integral de la Nifiez del Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social
comenzd a aplicar en 1997, con el apoyo de agencias de cooperacion, organismos no
gubernamentales nacionales e internacionales e instituciones financieras internacionales. Esta
estrategia se orienta al mejoramiento de las habilidades del personal y de los sistemas de salud,
para que ofrezcan servicios de calidad, por una parte, y de las précticas familiares y

comunitarias, por la otra.

Mortalidad materna (ODM 5)

La mortalidad materna es la principal causa de muerte de las mujeres con edades entre los 25 y
los 29 afios. Los principales acontecimientos que la originan (aborto, toxemia, hemorragias y
sepsis) muestran pocas modificaciones a lo largo de los afios. Debido a que probablemente
algunos diagndsticos de hemorragias y sepsis en realidad podrian ocultar complicaciones de un
aborto inseguro, se estima que el porcentaje de la mortalidad materna que se explica por el
aborto incluso podria ser mayor.

De acuerdo con datos del MSPBS, entre 1990 y 2000 la tasa de mortalidad materna se
incremento de 150,1 a 162,8 muertes por cada 100.000 nacidos vivos. EI comportamiento de esta
tasa es volatil; segun los datos oficiales, se registraron 165,8 muertes por cada 100.000 nacidos
vivos en 1991 y, un afio después, hubo una reduccién de 66,3 muertes por cada 100.000 nacidos
vivos. Ademads, también parece existir un alto grado de subregistro en las estadisticas de
mortalidad materna. La DGEEC estim0 que la tasa de mortalidad materna fue de 431 por cada
100.000 nacidos vivos en 1990, y que esta se redujo a 187 en 1997. Pero, por otra parte, la
proporcién de partos atendidos por personal especializado decrecié de un 66% en 1990 a un 61%
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en 1998, indicando que mas bien ha habido un retroceso importante que impide pensar que la
meta de mortalidad materna —de 37,5 por cada 100.000 nacidos vivos— seria alcanzable en 2015
(Galiani y Molinas 2003).

Un logro importante en el ambito de la salud materna ha sido la continuidad del Plan
Nacional de Salud Reproductiva (2003-2007) y de las iniciativas que promueven diferentes
instituciones nacionales e internacionales involucradas en el marco del Plan Nacional de
Atencion Integral a la Salud de la Mujer. Igualmente importante sera el impulso que reciba el
proceso de descentralizacion y participacion ciudadana, asegurandose de que este logre
involucrar a los puestos de salud, especialmente en zonas rurales y pobres. Sera imprescindible la
provision continua de insumos, equipos, materiales y recursos humanos para mejorar la cobertura

de los servicios especializados durante el parto.

Agua potable y servicios basicos de saneamiento (ODM 7)

En la década de 1990 se expandieron los servicios de agua potable de manera considerable. La
cobertura subid del 25% en 1992 al 53% en 2001, aunque con brechas significativas entre la
evolucion percibida en la zona rural con respecto a la urbana. La cobertura en la zona rural fue
de un 21% en 2001, en comparacion con el 2% existente en 1992. En la zona urbana, el servicio
beneficio a un 80% en 2001, que también dista mucho de la cobertura del 48% registrada en
1992. Se puede decir que la meta de reducir a la mitad el porcentaje de la poblacion sin acceso a
servicios de agua potable, entre 1990 y 2015, estd practicamente cumplida, pero persisten
rezagos importantes en la zona rural. Por otra parte, la proporcién de la poblacion con acceso a
servicios sanitarios (alcantarillado) ha decrecido en la Gltima década, pasando del 18% en 1992
al 17% en 2001. Desde entonces no se han percibido mayores avances en este ambito.

Para Paraguay el reto que se presenta sera disponer de los recursos financieros necesarios
que permitan aumentar la cobertura y la calidad de los servicios y prevenir la contaminacion del
agua y del suelo, con medidas efectivas de saneamiento. Los programas de agua potable y
saneamiento existentes tienen en su horizonte mantener la cobertura actual hasta el afio 2010,
mientras no se defina una politica alternativa, especialmente para las zonas periurbanas y rurales.
Es posible que los programas del sector privado permitan una expansion de los servicios de agua
potable y alcantarillado sanitario en la siguiente década, sobre todo para sectores de mayor poder

adquisitivo.
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18.4 Principales determinantes de las metas del milenio

Como se explica en la proxima seccion, el principal analisis de este capitulo se realiz6 sobre la
base de un modelo de equilibrio general computable, denominado MAMS (que se explica en
detalle en el capitulo 3 de este libro). Este modelo posee un médulo especial en el que los
indicadores que generalmente se utilizan para evaluar las metas del milenio varian con respecto a
una serie de determinantes, segin una magnitud dada por un conjunto de elasticidades. La
informacién disponible, en el caso de Paraguay, resultd insuficiente para estimar todas las
elasticidades requeridas y, por lo tanto, se debieron hacer diversos supuestos para completarlas.
La falta de evidencia y rigor empirico con que se completaron algunas de los pardmetros del
modelo implica que los resultados se deben considerar con cautela.

El modelo MAMS especifica una funcién logistica que define la proporcion de los
estudiantes que se gradian de cada ciclo, aprueban un grado y prosiguen en el siguiente, repiten
un grado, o se retiran del sistema escolar. Este comportamiento estd en funcion de variables tales
como el ingreso per cépita, los diferenciales salariales entre los niveles de educacion, el nimero
de establecimientos educativos y el gasto en infraestructura publica (ver Capitulo 3).

De acuerdo con el estudio de Molinas et al. (2004), el rendimiento escolar esta positiva y
estadisticamente correlacionado con las actividades que la institucién que imparte la ensefianza
realiza en la comunidad, la calidad docente, la frecuencia con la que los docentes entrevistan a
los padres, el nivel socioecondémico de las familias y el sexo del estudiante. Estos determinantes,
sin embargo, no corresponden con los del MAMS, razén por la cual se estimé un modelo
probabilistico de tipo logit, el cual incluy6 diez variables dependientes. Para estos efectos se
proceso informacién de la Encuesta Integrada de Hogares de 2000-2001, el Censo Nacional de
2002 y el Pre-Censo de 2002, insumos todos de la DGEEC. Los principales resultados se
resumen en el cuadro 18.6.

El ingreso per cépita, que se considera una variable que mide el bienestar del hogar, tiene
un impacto positivo sobre la probabilidad de graduarse, la que aumenta en la medida en que mas
avanzado sea el ciclo educativo. La relacion encontrada es coherente con el hecho de que las
politicas publicas garantizan que la educacion sea gratuita para los alumnos del ciclo basico que
provienen de familias de escasos recursos, no asi para aquellos que asisten a los niveles de
educacion superiores. El ingreso es importante, debido a que un factor de desercion escolar es la

necesidad de que el adolescente aporte economicamente a la familia, para lo cual debe
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incorporarse al mercado laboral y, en la mayoria de los casos, abandonar sus estudios. Este
comportamiento se observa principalmente en el tercer ciclo de la EEB, pero también se ha
encontrado que el nivel de bienestar del hogar tiene un efecto positivo sobre la probabilidad de

que los graduados de secundaria contintien sus estudios.

Cuadro 18.6 Paraguay: elasticidades del comportamiento en la educacion con respecto a sus
determinantes en el modelo MAMS

Probabilidad de que el

Probabilidad de graduarse en: graduado continde en:

Primaria?  Secundaria®  Terciaria Secundaria ¥ Terciaria
Ingreso per capita 0,0563 0,3816 0,4398 0,2024
Diferencial salarial entre la 0,0089 0,0232
secundaria y la primaria
Diferencial salarial entre la 0,0056 0,0064 0,0583
terciaria y la secundaria
Razén del nimero de 0,2906
establecimiento entre el nimero
de alumnos
Infraestructura publica 0,1831 0,4179

Fuente: estimaciones econométricas de los autores.

YTodos los coeficientes mostraron una significancia estadistica de al menos 5%.
?Incluye los ciclos 1-3 de la EEB.

¥Incluye el ciclo 1 de la Educacién Escolar Media (EEM).

Los diferenciales salariales entre los trabajadores que han completado distintos ciclos
educativos también repercuten de manera positiva en la probabilidad de graduarse y de que los
graduados continden sus estudios. En esta relacion media el signo esperado para los niveles de
educacion primaria y secundaria. En todos los casos, la elasticidad estimada es de pequefia
magnitud. Finalmente, se encontrd que la infraestructura publica repercute de la manera esperada
en el comportamiento estudiantil en la EEB —excluyendo el tercer ciclo- y la EEM. Este hallazgo
se debe justamente a que el mayor volumen de matriculados y las carencias méas notables en
infraestructura pertenecen a esos niveles educativos. Como contrapunto, la probabilidad de que
un alumno graduado de la educacion secundaria continGe en la terciaria, que es el ciclo que
presenta la mejor infraestructura, estd positivamente correlacionada con el numero de
establecimientos educativos.

Por otra parte, de acuerdo con un documento elaborado por el Gabinete Social (2006),
sobre la base de datos de la Encuesta Permanente de Hogares de 2005, un alto porcentaje de la

poblacién consulta a curanderos o farmacéuticos: cerca del 25% en el caso de la poblacion en
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extrema pobreza. Esto se considera un sintoma del escaso desarrollo de la provision de servicios
de salud para la poblacién, que es sustancialmente mas limitada en el area rural. Otra evidencia
complementaria de tal rezago es que aproximadamente cinco de cada diez pobres del area
urbana, y siete de cada diez en el &rea rural, no recurren a una consulta médica, debido al elevado
costo de los servicios. Asimismo, la morbilidad de las personas pobres del area rural afecta a
cuatro de cada diez personas.

En el modelo MAMS, las tasas de mortalidad de nifios menores de cinco afios (ODM 4) y
materna (ODM 5) varian en funcion de cambios en el ingreso per cépita, el acceso a servicios de
agua potable, la cobertura de servicios basicos de saneamiento y la infraestructura publica (ver el
capitulo 3). Mediante la estimacion de otro modelo probabilistico de tipo logit se encontraron las
elasticidades presentadas en el cuadro 18.7, con algunas excepciones que se comentan a

continuacion.

Cuadro 18.7 Paraguay: elasticidades de la mortalidad con respecto a sus determinantes segin
el modelo MAMS

ODM 4: Mortalidad de nifios

y ODM 5: Mortalidad materna ¥
menores de 5 afios

Ingreso per cépita -0,0982 ¥
Acceso al agua segura -0,1780
Acceso al servicio sanitario basico -0,6368 ¥ -0,1780
Infraestructura publica -0,9985 ¥

Fuente: estimaciones econométricas y promedios de elasticidades estimadas para los estudios de Bolivia, Costa Rica
y Ecuador (ver los capitulos 5, 9 y 11, respectivamente).

Y La mortalidad materna se define de acuerdo con los nacimientos atendidos por personal calificado.

% Coeficiente con una significancia estadistica de al menos un 5%.

Se encontré que la reduccion de la mortalidad de nifios menores de cinco afios con
respecto al acceso a servicios sanitarios bésicos y la infraestructura publica presenta el signo
esperado. En lo que respecta a los nacimientos atendidos por personal calificado, no se
encontraron los signos esperados en la relacion estadistica con respecto al acceso al agua potable
y a un servicio sanitario basico. Para subsanar dicha carencia se optd por asignar la elasticidad (-
0,178) que se habia estimado sobre la base de los estudios de Bolivia, Costa Rica y Ecuador (ver
los capitulos 5, 9y 11, respectivamente).?

2 Una variacion de la elasticidad del 5% hacia arriba o hacia abajo no altera los resultados de manera notable.
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La aparente contradiccion con respecto a los signos podria tener su explicacion en el
hecho de que la primera causa de muerte de las mujeres, entre las edades de 10 a 49 afios, es el
cancer, principalmente el de cuello uterino y el de mamas, y no la falta de acceso al agua potable
y a servicios sanitarios basicos. A modo de ejemplo, para las mujeres en el grupo de edades ya
citadas se registraron en 2003 un total de 150 muertes por causas debidas al embarazo, parto y
puerperio (mortalidad materna), por una parte, y 373 muertes ocasionadas por tumores, por la
otra.?

En cuanto al ingreso per cépita, la influencia de este sobre el niumero de nacimientos
atendidos por personal calificado tiene el signo esperado. Ello encuentra una explicacién en el
hecho de que un 62% del gasto sanitario total del pais es aportado por las propias familias, lo que
es de esperar si se considera que Paraguay posee una de las cifras mas bajas del continente en
materia de gasto per capita en salud.

Finalmente, las elasticidades que definen el impacto de los distintos determinantes sobre
la cobertura de los servicios de agua potable y saneamiento no pudieron estimarse por falta de
informacion. Por lo tanto, se recurrio a la opinion de informantes calificados, comparandose

ademas con parametros utilizados en otros trabajos de otros paises.

18.5 Calibracion del modelo MAMS para Paraguay

El modelo MAMS es un instrumento que permite realizar una valoracion cuantitativa de los
efectos en la economia de politicas alternativas para lograr metas del milenio seleccionadas. El
modelo intenta ilustrar un conjunto de interacciones entre la consecucion de dichas metas y el
resto de la economia. Mas que describir el modelo, tarea que se realiza en el Capitulo 3, en la
presente seccidn se explica el proceso de calibracion del mismo con datos de Paraguay.

La principal fuente de datos es una Matriz de Contabilidad Social (MCS) que, en el caso
de Paraguay, se construy6 sobre la base de los requerimientos contables del MAMS, recurriendo
al uso de informacion proveniente de distintas fuentes. La mayor parte de la informacién
proviene de las cuentas nacionales, presupuestos nacionales, encuestas de hogares, estadisticas
de comercio y balanza de pagos, entre otras fuentes. La MCS construida posee 55 filas y 55

columnas y esta expresada en billones de guaranies corrientes del afio 2001. Una caracteristica

® Estos, asi como otros datos de este apartado referente a salud, fueron proporcionados por Desirée Masi, presidenta
del Circulo Paraguayo de Médicos de Paraguay.

17



sobresaliente es su tratamiento relativamente detallado de las actividades pablicas y privadas que
proveen servicios vinculados a las metas del milenio.

Para el proceso de calibracion también se recurrié al uso de las elasticidades que
definieron la relacion entre los indicadores asociados con las metas del milenio en estudio y sus
determinantes, de las cuales se hizo mencion en la seccion anterior. Asimismo, combinando
estimaciones econométricas propias y realizadas para el estudio de Molinas y Cabello (2004), se
definio otro grupo de elasticidades que se presenta en el Cuadro 18.8. Sobre la base del trabajo
de Molinas y Cabello (2004), también se definid la elasticidad de la tasa de ahorro con respecto
al ingreso de los hogares (1,147), asi como las elasticidades de la productividad total de los
factores con respecto al grado de apertura de las actividades, primarias y secundarias (0,4) y las
demas (0,1).

Cuadro 18.8 Paraguay: elasticidades para calibrar el modelo MAMS

Sustitucion entre: .,
Transformacion

Actividades/productos factores y bllen-es del producto Ingreso/gasto
factores consumo domesticos e domésti de los hogares
. ; - oméstico
intermedio importados
Primarias 1,25 0,80 1,25 0,90 1,00
Industrias 1,25 0,80 0,50 0,50 1,00
Servicios privados 1,25 0,80 2,00 2,00 1,00
Educacion publica 0,85 0,80
Salud publica
Agua y saneamiento 0,85 0,80 1,00
Otra infraestructura del gobierno 0,85 0,80
Otras actividades del gobierno 0,85 0,80

Fuente: estimaciones de los autores y de Molinas y Cabello (2004).

18.6 Analisis de los escenarios simulados

Escenario base

El modelo MAMS se utilizé para simular diversos escenarios durante el periodo 2001-2015,
empezando por el denominado escenario base. En este uUltimo se supone que la tasa de
crecimiento econdmico es del 3,5% anual y que el consumo del gobierno crece por afio de la
siguiente manera: un 3% para la educacion primaria, los servicios de salud béasica y otra
infraestructura; un 1,5% para agua y otros servicios del gobierno; y un 2% para el resto de las
actividades del gobierno. En este escenario, los gastos corrientes y de inversion del gobierno

practicamente siguen el patron de crecimiento de los Gltimos afios.
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Entre otra serie de supuestos del modelo, cabe destacar aquellos que tienen que ver con
las “reglas de cierre” del mismo. En este sentido, se supone que el endeudamiento publico crece
a una tasa constante (3% y 2% anual para el externo y el interno, respectivamente) y que las
cuentas del gobierno se ajustan por medio del ahorro y los impuestos directos. De esta manera, la
diferencia entre el gasto del gobierno en inversion y su financiamiento se cubre con impuestos;
razén por la cual la tasa de los impuestos directos se incrementa del 3,4% al 5,6% del PIB entre
2001 y 2015. Estos supuestos son coherentes con el hecho de que el gobierno ha optado por
implementar una reforma fiscal importante que se ha traducido en superavit fiscales
consecutivos, tal como se mencioné en la seccion 18.2. Por otra parte, la economia doméstica —
considerada pequefia frente al resto del mundo— opera sin nuevo endeudamiento externo del
gobierno, y el tipo de cambio real puede ajustarse para saldar los desbalances del frente externo.
Finalmente, la tasa de participacién en el mercado laboral es variable, existe desempleo y la
mano de obra es movil entre sectores.

Como se muestra en el Cuadro 18.9, bajo los supuestos anteriores, en el escenario base no
se cumple ninguna de las metas establecidas para el afio 2015. Se debe reconocer que se logra
llegar bastante cerca de la consecucion de las metas de mortalidad de nifios menores de cinco
afos y de acceso al agua potable. En el primer caso, sin embargo, el resultado debe considerarse
con cierta cautela por la falta de mayor evidencia y rigor empirico con los que se calibraron los
pardmetros de los determinantes de las metas de mortalidad en el MAMS. En el segundo, debe
tenerse presente que el pais ya alcanzo la meta en las zonas urbanas en 2006 y que de mantenerse
la tendencia de crecimiento de este servicio en el sector rural, la meta podria ser alcanzada sin

contratiempos en el plazo pactado.

Cuadro 18.9 Paraguay: evolucion de los indicadores asociados con los ODM en 1990 y en el
escenario base (2001-2015)

1990 2001 2015 Meta de 2015

ODM 2: Tasa de escolarizacion neta del tercer ciclo de la educacion escolar 43,0 50,0 87,5 100,0
béasica (%)

ODM 4: Tasa de mortalidad de nifios menores de 5 afios por cada 1.000 40,0 250 14,9 13,3
nacidos vivos

ODM 5: Tasa de mortalidad materna por cada 100.000 nacidos vivos 150,0 160,0 57,2 37,5
ODM 7a: Porcentaje de la poblacion con acceso al agua potable 254 525 58,7 62,7
ODM 7h: Porcentaje de la poblacién con acceso a servicios basicos de 7,2 92 281 53,6

saneamiento

Fuente: modelo MAMS de Paraguay.
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Escenario donde se alcanzan las metas del milenio

Una vez generado el escenario base, se simularon también otros escenarios donde el gasto de
consumo final del gobierno, que crecia a una tasa constante en el escenario base, ahora se ajusta
a plenitud para garantizar que se logren las metas presentadas en el cuadro anterior. Como
alternativa a los impuestos directos, sin embargo, el mayor consumo y la nueva inversion del
gobierno se pueden financiar por medio de endeudamiento interno o externo, o donaciones del
exterior. En estos tres casos de financiamiento alternativo, los impuestos directos se tornan fijos
y cada tipo de financiamiento respectivamente se convierte en una variable de ajuste de las
cuentas del gobierno, lo que representa un cambio de supuestos con respecto a las reglas de
cierre iniciales. En el caso de Paraguay, sin embargo, no se consideraron los escenarios con
donaciones del exterior o el endeudamiento interno por la poca relevancia que ambos
mecanismos tendrfan para el pais.”

El gasto de consumo final y de inversion adicional necesario para alcanzar las metas del
milenio, identificadas en el Cuadro 18.9, apenas supera en promedio dos puntos del PIB por afio.
Como se puede observar en el Cuadro 18.10, la mitad de ese gasto adicional se destina a la
educacion, lo cual es una indicacién de que en dicho sector se plantean los principales desafios.
Un hallazgo interesante es que existen sinergias importantes en los escenarios donde se alcanzan
todas las metas de manera simultanea, en contraposicion con los escenarios donde se cumplen
Unicamente una o dos metas la vez. Dichas sinergias permiten reducir el costo para el fisco en
aproximadamente 0,9 puntos del PIB por afio, en promedio.

El gasto publico adicional genera un efecto positivo, pero sumamente tenue (0,1 puntos
del PIB por afo), en el crecimiento del PIB cuando se recurre al endeudamiento externo. Este
efecto no se percibe cuando el gobierno aumenta los impuestos directos, en la medida en que

estos ultimos merman la capacidad de consumo de los hogares en el mediano plazo.

* El endeudamiento interno, en particular, no se considera una fuente importante de financiamiento para el gobierno.
El 6% del PIB que hoy dia representa se explica principalmente por el auxilio financiero que el gobierno le debid
brindar a diversas empresas publicas que cayeron en bancarrota a finales de la década de 1980. Ademas, en 2002 el
gobierno entrd en una morosidad selectiva con sus acreedores, por lo que el sector privado nacional es mas reacio a
prestarle dinero.
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Cuadro 18.10 Paraguay: gasto publico anual adicional con respecto al escenario base en los
escenarios donde se cumplen las metas del milenio con dos opciones de
financiamiento (Porcentaje del PIB)

Gasto promedio anual ~ Gasto adicional en los escenarios de las metas del milenio

en el escenario base Impuestos directos Endeudamiento externo

Gasto de consumo final

- educacién primaria 2,5 0,9 0,9

- salud 1,9 0,1 0,1

- agua y saneamiento 0,0 0,5 0,5

Gasto de inversion

- educacién primaria 0,1 0,1 0,1

- salud 0,1 0,0 0,0

- agua y saneamiento 04 0,5 0,4

Total 49 2,1 2,0

Fuente: modelo MAMS de Paraguay.

Los requerimientos financieros que respaldan el gasto publico total cuando se alcanzan
todas las metas son importantes (ver Grafico 18.2). En el escenario donde crece la carga
tributaria, los impuestos directos aumentan hasta representar un 8,6% del PIB en 2015, tres
puntos porcentuales mas que en el escenario base. Por otra parte, en el escenario de
financiamiento alternativo, la deuda publica externa con respecto al PIB llega a ser 25,6 puntos
porcentuales mayor que en el escenario base, llegando a representar casi un 73% del PIB en
2015. En términos monetarios, el desembolso anual es sustancial, en torno a U$ 140 millones
adicionales por afio hasta 2015, que expresados en términos de la produccion rondarian un 2%
del PIB.
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Gréfico 18.2

Paraguay: impuestos directos y deuda publica externa en escenarios simulados

selectos, 2001-2015 (Porcentaje del PIB)
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Fuente: modelo MAMS de Paraguay.

18.7 Microsimulaciones y resultados obtenidos para el ODM 1

El anélisis de la reduccion de la pobreza extrema (ODM 1) se desarrolla mediante la metodologia
de microsimulaciones que se detalla en el Apéndice A2.1 del capitulo 2. Se establece un vinculo
entre los cambios mostrados por diversos parametros del mercado de trabajo en el modelo
MAMS vy la distribucion total de los ingresos medida por medio de la informacion de una
encuesta de hogares. En el caso de Paraguay, la metodologia se implement6 utilizando los datos
de la Encuesta Integrada de Hogares 2000-2001 de la DGEEC.
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Los cambios en el mercado de trabajo se implementaron de manera secuencial, midiendo
sus efectos en la pobreza y la desigualdad de la distribucién de los ingresos de manera
acumulativa. Los principales resultados se presentan en el Cuadro 18.11, donde se puede apreciar
que, sin modificaciones de politicas en el escenario base, la poblacion que vive con menos de U$
1 diario se reducira en 12,9 puntos entre 2001 y 2015, pero no se cumple la meta de 17,5%
establecida para 2015. La pobreza extrema, medida a través de una linea nacional, muestra una
evolucion similar. La desigualdad de la distribucion del ingreso per capita familiar, medida por
medio del coeficiente de Gini, se reduce de manera notable, principalmente en respuesta a una
caida de la tasa de desempleo (efecto U), lo cual explica en parte la caida de la pobreza. En
cambio, la desigualdad de la distribucion del ingreso laboral presenta una caida marginal.

En los escenarios de alcance pleno de las metas también se registra una reduccion de la
pobreza extrema entre 2001 y 2015, debida principalmente a los efectos en el desempleo, el
ingreso promedio y las remuneraciones por sector econdmico. Sin embargo, la pobreza extrema
es marginalmente mayor que en el escenario base, aunque la desigualdad presenta variaciones
poco perceptibles con respecto a ese escenario inicial (ver Cuadro 18.11). Los cambios en la
estructura del empleo por sector, que acontecen a medida que se van logrando las metas,
principalmente cuando se recurre al endeudamiento externo, parecen tener el efecto adverso en la
pobreza con respecto a lo que se habia registrado en el escenario base.

En el Cuadro 18.12 se observa que existe una alta proporcién de trabajadores con
educacion primaria o menos. Debido a ello, las remuneraciones por tipo de trabajador, que se
comportan de manera creciente en el periodo simulado, resultan insuficientes para reducir mas
pronunciadamente la pobreza extrema y la desigualdad. Los salarios reales de los trabajadores
con educacion primaria 0 menos no alcanzan para sacarlos de manera total de la pobreza
extrema. Asimismo, mientras los nifios y nifias adquieren educacion durante el periodo en
estudio, los trabajadores con educacion terciaria se vuelven relativamente mas escasos y, en
consecuencia, su remuneracion crece de manera mas notoria, evitando que se reduzca la

desigualdad.
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Cuadro 18.11 Paraguay: resultados de las microsimulaciones para escenarios simulados selectos, 2001-2015

Porcentaje de la poblacién en pobreza extrema segin la linea:

Coeficiente de Gini

IZ/

internaciona nacional Ingreso laboral Ingreso per capita familiar

2001 2005 2010 2015 2001 2005 2010 2015 2001 2005 2010 2015 2001 2005 2010 2015
Escenario base
HuU 31,8 252 226 260 199 174 056 055 0,55 0,53 0,55 0,48
2)U+S 31,8 266 227 260 214 175 056 055 0,55 0,53 0,55 0,49
3)U+S+wWi1 309 280 221 253 225 17,2 056 056 0,56 0,53 0,56 0,49
HU+S+W1+W2 30,7 279 220 253 223 17,0 056 056 0,56 0,53 0,56 0,49
55U+S+W1+W2+M 348 304 279 219 295 250 223 169 056 055 056 0,55 0,56 0,53 0,56 0,48
Escenario de todas las metas
con impuestos directos
nHu 31,2 253 221 248 196 16,4 056 055 0,55 0,52 0,55 0,48
2)U+S 31,2 26,7 235 248 21,0 18,0 056 055 0,55 0,52 0,55 0,49
3U+S+wWi1 304 27,7 230 244 227 181 056 056 0,56 0,52 0,56 0,49
HU+S+WI1+W2 298 275 224 244 221 179 056 056 0,56 0,52 0,56 0,49
55U+S+W1+W2+M 348 298 27,7 223 295 244 221 179 056 056 055 0,55 0,56 0,52 0,55 0,48
Escenario de todas las metas
con endeudamiento externo
HuU 305 259 230 248 214 172 056 055 0,56 0,52 0,55 0,48
2)U+S 305 273 244 248 228 187 0,56 055 0,55 0,52 0,55 0,49
)U+S+W1 31,2 284 242 252 234 193 056 056 0,56 0,53 0,56 0,49
HU+S+WI1+W2 31,0 281 241 252 229 1972 056 056 0,56 0,53 0,56 0,49
55 U+S+W1+W2+M 348 30,6 283 243 295 248 228 195 056 056 055 0,55 0,56 0,53 0,55 0,49

Fuente: modelo MAMS de Paraguay y microsimulaciones sobre la base de la Encuesta Integrada de Hogares 2000-2001.

Yos efectos del mercado de trabajo se analizan por medio de los cambios en: U, la tasa de desempleo; S, estructura del empleo por sector; W1, estructura de las
remuneraciones por sector; W2, ingreso promedio; y, M, estructura del empleo por nivel de calificacion (educacion).
2 Corresponde a la linea de U$ 1 diario.
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Cuadro 18.12 Paraguay: empleo y remuneraciones en escenarios simulados selectos, 2001-2015

2001

2015

2001-2005

2005-2010

2010-2015

2001-2015

Empleo

Escenario base

- Trabajadores con educacion primaria 0 menos
- Trabajadores con educacion secundaria

- Trabajadores con educacion terciaria

- Total

Escenario de todas las metas con impuestos
directos

- Trabajadores con educacion primaria 0 menos
- Trabajadores con educacion secundaria

- Trabajadores con educacion terciaria

- Total

Escenario de todas las metas con
endeudamiento externo

- Trabajadores con educacion primaria 0 menos
- Trabajadores con educacién secundaria

- Trabajadores con educacion terciaria

- Total

Remuneracioén promedio

Escenario base

- Trabajadores con educacion primaria 0 menos
- Trabajadores con educacion secundaria

- Trabajadores con educacion terciaria

- Total

Escenario de todas las metas con impuestos
directos

- Trabajadores con educacion primaria 0 menos
- Trabajadores con educacion secundaria

- Trabajadores con educacion terciaria

- Total

Escenario de todas las metas con
endeudamiento externo

- Trabajadores con educacion primaria 0 menos
- Trabajadores con educacion secundaria

- Trabajadores con educacion terciaria

- Total

Miles de ocupados

Tasa de crecimiento promedio (%)

1,382
678
353

2,413

1,382
678
353

2,413

1,382
678
353

2,413

1,810
1,102

443
3,355

1,791
1,125

446
3,362

1,773
1,114

447
3,334

Guaranfes

3.510,8
7.785,3
17.596,2
6.774,1

3.510,8
7.785,3
17.596,2
6.774,1

3.510,8
7.785,3
17.596,2
6.774,1

4.295,4
7.905,8
22.168,1
7.842,5

4.278,8
7.776,9
22.942,4
7.925,3

4.345,0
7.888,8
22.994,5
8.030,4

2,3
4,1
19
2,8

2,3
43
2,2
2,8

2,2
4,1
2,1
2,7

15
0,0
1,7
11

15
-0,1
1,8
11

1,6
0,0
19
12

1,9
3,5
18
2,4

1,6
3,7
18
2,3

15
3,6
1,8
2,2

1,6
0,2
1,5
11

1,4
0,0
2,4
1,4

1,6
0,1
2,3
15

1,7
3,1
1,2
2,1

18
3,2
1,2
2,2

18
32
1,2
2,2

13
0,2
1,8
1,0

14
0,1
1,6
0,9

14
0,1
1,6
09

1,9
3,5
1,6
24

19
3,7
1,7
2,4

18
3,6
1,7
2,3

15
0,1
1,7
11

1,4
0,0
1,9
11

15
0,1
1.9
1,2

Fuente: modelo MAMS de Paraguay.

Y valores reales con respecto al indice de precios al consumidor (IPC).

18.8 Conclusiones y recomendaciones de politica

De las seis metas del milenio estudiadas en este capitulo, sobre la base de evidencia empirica y

escenarios simulados, se puede concluir que Unicamente las de mortalidad de nifios menores de

cinco afios y acceso al agua potable podrian cumplirse a tiempo en el afio 2015, si el gasto

publico social continta creciendo al ritmo observado en los dltimos afios. Entre tanto, para

asegurar que todas las metas puedan cumplirse a cabalidad, en el plazo pactado, se deben

cumplir las siguientes condiciones: (i) que el gasto corriente del gobierno se incremente en
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aproximadamente 1,5 puntos porcentuales del PIB por afio; (ii) que la inversion publica del
gobierno crezca 0,5 puntos porcentuales del PIB por afio; (iii) que ambos componentes del gasto
publico se financien con un incremento de los impuestos directos equivalente a tres puntos
porcentuales del PIB o, alternativamente, un aumento de la deuda publica de 25,6 puntos
porcentuales, 0 una combinacion de ambos, escenario este Gltimo que no se pudo evaluar en este
trabajo por las limitaciones del modelo.

La viabilidad de realizar semejantes esfuerzos presentara desafios a cualquier
administracion de gobierno presente y futuro. Ademas, como la consecucion de los ODM
requiere de politicas de largo plazo, necesariamente deberan existir suficientes seguridades y
fortalezas institucionales. Todo esto requeriria de acuerdos y compromisos, propios de una
politica de Estado, entre los diversos actores de la sociedad, que permitan asignar recursos
financieros para tener probabilidades de alcanzar los ODM.

El éxito en el d&mbito de las metas del milenio estard necesariamente vinculado al
desempefio econémico. Con un crecimiento econémico en torno al 3,5% anual 0 menos, seria
imposible cumplir con todas las metas evaluadas. Se requerira crecer a un ritmo mayor; por
ejemplo, escenarios simulados alternativos indicaron que creciendo en un 5% anual, todas las
metas en estudio se alcanzaban en el plazo pactado, manteniendo la calidad del gasto del
gobierno invariada. La preocupacion central es que no existe una formula magica para lograr
dicho ritmo de crecimiento, y el tema va més alla de lo que el presente capitulo pretendia
evaluar.

El financiamiento de los gastos del gobierno mediante impuestos es una realidad en los
ualtimos tres afios en Paraguay, después de la reforma fiscal a la que se hizo referencia en este
capitulo, la cual permitio incluso registrar cuentas del gobierno superavitarias tras afios de déficit
continuos. Ello, a su vez, ha permitido depender relativamente menos de la ayuda financiera
internacional, al punto de que la deuda publica medida como proporcién del PIB se mantuvo
practicamente en un mismo nivel en los ultimos tres afos.

Si bien Paraguay no ha accedido aun a los mercados de capitales globales, continda
recibiendo financiamiento por medio de préstamos externos con paises Yy o0rganismos
internacionales en términos concesionales. Este financiamiento se podria canalizar para

implementar reformas que permitan solidificar las instituciones sociales, privatizar y/o
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capitalizar varias empresas publicas, ampliar la base tributaria y priorizar los gastos sociales en
el presupuesto del gobierno.
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