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Nota metodolégica

La Evaluacién de Pobreza y Equidad en Paraguay analiza las dinamicas de pobreza y desigualdad
en el pais durante el periodo 2003-2022. Este estudio examina las caracteristicas de la poblacidn
en situacion de pobreza, los factores que han influido en los cambios socioeconémicos, y propone
prioridades de politica para reducir la pobreza y mejorar la equidad.

Las principales fuentes de datos son dos encuestas implementadas por el Instituto Nacional de
Estadistica (INE): la Encuesta Permanente de Hogares (EPH), que recoge datos desde 2003, y la
Encuesta Permanente de Hogares Continua (EPHC), implementada desde 2017.

Es importante sefialar que las estimaciones de este informe se basan en factores de expansion
derivados de las proyecciones nacionales, revisién 2015. Tras la finalizacién de este estudio, el
INE publicé nuevas bases de datos para 2022 y 2023, utilizando factores actualizados basados en
el Censo de Poblacién y Vivienda 2022. Estos nuevos datos no son directamente comparables con
la serie histérica utilizada en este informe. Adem3s, a partir de 2023, as cifras oficiales de pobreza
se basan en datos anuales, en lugar del Gltimo trimestre del afio como se hacia anteriormente.
Para mantener la consistencia en el andlisis de tendencias a largo plazo, este estudio se centra en
el periodo 2003-2022, utilizando la serie basada en proyecciones poblacionales previas al censo
2022.

El informe se complementa con cuatro notas técnicas sobre: (1) la evolucién de la pobreza y la
desigualdad entre 2003 y 2022, (2) los desafios y oportunidades en capital humano y mercado
laboral, (3) los impactos distributivos de impuestos y transferencias, y (4) la vulnerabilidad frente
a choques climaticos. Este informe sintetiza los hallazgos clave de estos estudios, ofreciendo una
visidn integral de la situacidn actual y las perspectivas futuras en materia de pobreza y equidad
en Paraguay.

Los lectores deben tener en cuenta estas consideraciones metodolégicas al interpretar los
resultados y al compararlos con publicaciones posteriores que incorporen los ajustes basados en
el censo 2022 y la nueva metodologia de estimacién anual.
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Resumen ejecutivo

Paraguay ha logrado notables avances en las Gltimas dos décadas. Gracias a esfuerzos dedicados
y politicas eficaces, el pais redujo a la mitad su tasa de pobreza, del 51,4 % en 2003 al 24,7 % en
2022. Simultdneamente, la pobreza extrema disminuyd al 5,6 %. Segln estimaciones del Banco
Mundial, la clase media paraguaya también experimentd un crecimiento significativo, pasando
del 24,8 % de la poblacidn en 2003 al 41,6 % en 2022.

Sin embargo, desde 2014, el ritmo de reduccién de la pobreza ha experimentado una
desaceleracién, concentrdndose la mayoria de los avances en el periodo 2003-2013. El
crecimiento econdmico, principal impulsor de la reduccién de la pobreza en Paraguay, ha
mostrado una ralentizacidn en los Gltimos afos. Esta desaceleracidn se refleja en la reduccidn de
la creacién de empleo y en el estancamiento de los ingresos laborales reales. Adem3s, una serie
de choques adversos entre 2019 y 2022 -incluyendo la pandemia de COVID-19, una elevada
inflacién y sequias consecutivas que afectaron al sector agricola- erosionaron algunos de los
avances logrados. Sin embargo, a pesar de estos desafios, Paraguay ha comenzado a mostrar
signos de recuperacién. En 2023, el pais registré una reduccion de 2,8 puntos porcentuales en la
pobreza moderada y una disminucién de 1,2 puntos porcentuales en la pobreza extrema®.

A pesar de estos avances recientes, la pobreza en Paraguay mantiene una marcada concentracién
geografica y afecta de manera desproporcionada a determinados grupos poblacionales. Esta
disparidad se refleja parcialmente en el nivel de desigualdad de ingresos, con un coeficiente de
Ginide 45 puntos en 20222, superior al observado en pares estructurales como Albania, Armenia y
Tanez. Si bien las zonas rurales contindan presentando mayores indices de pobreza, la proporcidn
de la poblacidon pobre que vive en estas dreas ha disminuido, en consonancia con las tendencias
de urbanizacién del pais?. Los jévenes, las mujeres en el pico de la edad productiva, las personas
con bajos niveles de educacidn y los trabajadores informales no sdlo enfrentan mayores riesgos
de ser pobres, sino también una mayor vulnerabilidad de caer en la pobreza“. Las comunidades
indigenas, por su parte, experimentan tasas de pobreza m3s altas que la poblacidn general. Esta
concentracidn de la pobreza subraya los retos que contindan enfrentando segmentos especificos
de la sociedad, a pesar de las tendencias econdmicas mas generales y los avances en la reduccién
de la pobreza.

1. En 2022, el Censo de Poblacién y Vivienda de Paraguay reveld una poblacién de 6,1 millones, casi 1 millén menos de lo proyectado con
datos del Censo de 2002. Esta disminucidn llevd a ajustes en los factores de expansién de la encuesta nacional de hogares, afectando
las estimaciones de indicadores socioecondmicos como pobreza y desigualdad. Consecuentemente, las cifras posteriores a 2022 no son
directamente comparables con la serie histdrica anterior. Para mantener la consistencia en el analisis de tendencias a largo plazo, este
informe utiliza datos de 2003 a 2022 basados en las proyecciones revision 2015. Para mas detalles sobre estos cambios metodoldgicos,
véase la nota metodoldgica y el recuadro 1.1.

. Pares estructurales seleccionados segun factores como poblacion, ingresos, gastos, poblacién rural/en edad de trabajar, densidad y
rentas de recursos (Banco Mundial 2018, 2024b) con los respectivos coeficientes de Gini: Albania (0,29), Armenia (0,28), Guatemala

N

(0,48), Tanez (0,34). Pares aspiracionales: Costa Rica, Croacia, Nueva Zelanda y Uruguay. Datos del Banco Mundial, Plataforma de
Pobreza y Desigualdad, https://pip.worldbank.org/#profile (consultado en abril de 2024).
. La tasa de urbanizacién de Paraguay aumentd del 54 % a principios de la década de 2000 al 64 % en 2022, con una creciente poblacién

w

urbana pobre (del 38,5 % al 50,2 % en el mismo periodo).
Este informe adopta la definicién de empleo informal del Instituto Nacional de Estadistica: el empleo informal incluye a los asalariados
publicos y privados que no cotizan al sistema de jubilaciones, a los empresarios y auténomos sin Registro Unico de Contribuyentes

&

(RUCQ), a los trabajadores familiares no remunerados y a los trabajadores domésticos que no cotizan al sistema de pensiones.
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EstimacionesdelBanco Mundialrealizadas para esteinformeindican unaumentoen la proporcién
de paraguayos en riesgo de caer en la pobreza, considerando tanto factores monetarios como
la vulnerabilidad a choques adversos (Gayoso de Ervin y Rubiano-Matulevich, de préxima
publicacion). La tasa de vulnerabilidad de Paraguay supera la media latinoamericana y la de la
mayoria de los paises de a regidn. Esto subraya la importancia de las medidas de adaptacion,
que el pais ha identificado como una prioridad nacional, para reducir la susceptibilidad de la
poblacidn a crisis adversas y fortalecer su resiliencia frente a diversos riesgos.

¢Qué factores limitan la capacidad de Paraguay para acelerar
la reduccion de la pobreza?

Este informe identifica cuatro barreras estructurales que obstaculizan la reduccién de la pobreza
en Paraguay y propone opciones de politica prioritarias para abordar los desafios y disparidades
socioecondmicas del pais®. La presente Evaluacion de Pobreza y Equidad, junto con el Informe de
Crecimiento de Paraguay y el Informe sobre el Clima y el Desarrollo del Pais (CCDR en inglés),
ofrece un analisis exhaustivo de los desafios de desarrollo de Paraguay. Estos informes tienen
como objetivo promover el crecimiento inclusivo y sostenible en el pais, aportando ideas y
recomendaciones que contribuyan a la formulacién de politicas pablicas efectivas.

Niveles de capital humano: Paraguay, con una de las poblaciones mas jévenes de América Latina
y el Caribe (ALC), se encuentra en un momento critico de su transicion demografica. A pesar de
un marcado descenso de la tasa de dependencig, el pais enfrenta déficits de capital humano. Las
brechas en los resultados de educacién y salud surgen temprano en la vida de sus habitantes,
y Paraguay se ubica entre los paises de mas bajo rendimiento a nivel mundial en matematicas,
lectura y ciencias, segin los resultados del Programa Internacional para la Evaluacién de
Estudiantes (PISA) de 2022. Las disparidades en el acceso a una educacion de calidad contribuyen
3 trayectorias educativas incompletas, en particular para los estudiantes indigenas y guarani
hablantes. La transicidn de la escuela a la fuerza laboral es dificil, especialmente para los jévenes
rurales, en situacion de pobreza y para las mujeres, con un 17 % de las personas de entre 15 y 24
afos que no estudian ni trabajan.

El sistema de salud publica también enfrenta desafios para garantizar la cobertura universal,
careciendo en general de convenios entre las distintas redes prestadoras de servicios que operan
de forma independiente y se superponen. Si bien existen algunas experiencias de convenios
interinstitucionales, como el del Instituto de Previsidn Social (IPS) con el hospital militar y
con algunos prestadores privados de estudios médicos, estas iniciativas son limitadas. Esta
segmentacion genera desigualdad territorial: el IPS cubre el 32 % de la poblacién en zonas
urbanas, frente al 14 % en zonas rurales. Los elevados gastos de bolsillo exacerban adn mas las
disparidades en el acceso a los servicios de salud entre dreas geograficas y quintiles de ingresos.

5. Elinforme no pretende ser un analisis exhaustivo de todas las dimensiones a través de las cuales puede manifestarse la pobreza, sino
que se centra en aquellos factores identificados como impulsores clave de la pobreza y la desigualdad en Paraguay.
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Es importante sefialar que, a pesar del aumento en el gasto publico en salud, Paraguay ha
tenido un desemperio desigual en indicadores clave, como la esperanza de vida, mortalidad
materna y mortalidad de menores de cinco afios, en comparacién con sus pares estructurales
y aspiracionales. Ademds, la carga de las enfermedades no transmisibles ha aumentado
considerablemente, representando el 75 % del total de muertes en 2019, frente al 61 % en 2000.

Acceso y la creacion de empleos de calidad: A pesar de que ha aumentado la proporcién
de trabajadores en puestos formales, esta evolucidn ha sido frenada por limitaciones en la
generacién de empleos formales en diversos sectores de la economia y por el acceso restringido
3 estos empleos para segmentos especificos de la poblacién. Con una tasa de informalidad que
rondaba el 63 % en 2022 y limitaciones en la generacién de empleos formales, el acceso a puestos
de trabajo de calidad sigue siendo limitado, obstaculizando el desarrollo econémico y social del
pais. Con una puntuacion de 0,64 en una escala de 0 a 1, Paraguay ocupd el peniltimo lugar en
el indice de Calidad del Empleo (JQl), una medida que incorpora las dimensiones de seguridad
de ingresos, acceso a beneficios laborales, sequridad contractual y satisfaccion laboral en ALC en
2022. La baja calidad de los empleos en Paraguay se debe principalmente a la escasa cobertura
de prestaciones, como pensiones y sequro médico. La transformacidn estructural gradual de la
economia, la disminucidn de los retornos a la educacidn y a la formalizacién laboral, junto con
la alta prevalencia de microempresas, obstaculizan la creacién de empleos de calidad. La falta
de empleos de calidad genera una alta rotacién laboral, con frecuentes entradas y salidas de la
poblacién activa, especialmente entre mujeres y jévenes que buscan constantemente mejores
oportunidades y mayor estabilidad. Estas disparidades en los resultados laborales reflejan y, a
su vez, exacerban las brechas en capital humano, creando un circulo vicioso.

Impacto del sistema fiscal en la reduccidn de la pobreza: El sistema fiscal de Paraguay tiene
un efecto limitado en la disminucién de la pobreza debido a tres factores principales: la baja
recaudacion tributaria, la dependencia de los impuestos indirectos (a pesar del creciente uso
de impuestos directos) y las ineficiencias del gasto publico. Estas ultimas incluyen fugas de
las transferencias sociales hacia los quintiles de ingresos mas altos, asi como oportunidades
de mejora en los procesos de adquisiciones (Pessino, Izquierdo y Vuletin 2018; Banco Mundial
2022b). En 2021, el sistema tributario y de transferencias logré reducir la desigualdad en 2,4
puntos del coeficiente Gini, principalmente a través del efecto de las transferencias directas.
Asimismo, la politica fiscal contribuyd a una reduccién de 1,3 puntos porcentuales en la pobreza
moderada. Sin embargo, la capacidad redistributiva del sistema fiscal se ve limitada por la baja
recaudacion tributaria (los impuestos y la sequridad social como proporcién del producto interno
bruto [PIB] promediaron 11,2 % en 2021-23, una de las tasas mas bajas en ALC) y la dependencia
de impuestos indirectos, que tienden a ser regresivos. Adicionalmente, las ineficiencias en el
gasto publico reducen los recursos disponibles para inversiones sociales y en infraestructura,
cruciales para el desarrollo del pais.



Evaluacion de pobreza y equidad en Paraguay

Exposicion a los choques climaticos: Los hogares de bajos ingresos son particularmente
vulnerables a los impactos del cambio climatico debido a su mayor dependencia de la agricultura,
incluida la de subsistencia. Tanto los eventos climaticos a corto plazo como los cambios a largo
plazo afectan significativamente los ingresos y los niveles de pobreza en Paraguay. Reconociendo
esta vulnerabilidad, el pais ha priorizado las politicas de adaptacidn al cambio climatico. Estas
medidas son cruciales para mitigar los efectos a largo plazo del cambio climatico que podrian
intensificar la pobreza, principalmente por la reduccién en los rendimientos agricolas. Los riesgos
climaticos, como inundaciones y calor extremo, representan amenazas para la reduccién de la
pobreza. Aproximadamente el 25 % de la poblacién enfrenta una doble exposicién ainundaciones
pluviales y fluviales, mientras que casi el 40 % estd expuesto a calor extremo. Esta alta exposicién
implica que una parte sustancial de la poblacién podria caer en la pobreza debido a eventos
de inundacién. En zonas urbanas, la proporcidn de personas en situacidn de pobreza expuestas
al riesgo de inundaciones es 1,2 veces mayor que la de la poblacién no pobre, evidenciando la
vulnerabilidad desproporcionada de las comunidades de bajos ingresos a los efectos del cambio
climatico.

¢Como puede Paraguay fomentar el crecimiento
economico inclusivo y acelerar la reduccién de la
pobreza?

No existe una solucién Unica para fomentar el crecimiento econémico inclusivo y acelerar la
reduccion de la pobreza. Para lograr estos objetivos, Paraguay necesita adoptar un enfoque
multidimensional que aborde los desafios clave identificados en este informe (Tabla ES.1).
Aunque las reformas y politicas recientes, como el Plan Nacional de Reduccién de la Pobreza
Naime Porévéta y la ampliacién del acceso al sistema de proteccién social para los trabajadores
informales, representan pasos en la direccién correcta, se requieren cambios adicionales. Entre
ellos, garantizar oportunidades equitativas en la acumulacién de capital humano, incrementar el
acceso 3 empleos de calidad, mejorar la progresividad del sistema fiscal y aumentar la resiliencia
frente a los choques climaticos, junto con una diversificacién continua de la economia para reducir
la dependencia de unos pocos productos basicos agricolas.

En el 8mbito de capital humano, es prioritario fortalecer la educacién temprana y los programas
de alfabetizacién, garantizando el acceso universal a oportunidades de aprendizaje de calidad.
Es crucial abordar las disparidades educativas, especialmente en las comunidades rurales
e indigenas, mediante programas de educacién bilingie y planes de estudio culturalmente
apropiados. Asimismo, mejorar el acceso a formacidn profesional de calidad para los jévenes que
no trabajan, estudian, ni reciben formacion (NINI) facilitard su insercidn en mercados laborales
locales y globales. Avanzar hacia un sistema de salud universal, mejorando la coordinacién entre
proveedores y fortaleciendo la adquisicién publica y distribucién de medicamentos esenciales,
es esencial para mejorar el acceso a la atencion de salud, particularmente para hogares de bajos
ingresos.



Evaluacion de pobreza y equidad en Paraguay

Para aumentar la disponibilidad y el acceso a empleos de calidad, se requiere una combinacién de
politicas de oferta y demanda. Facilitar la entrada y crecimiento de nuevas empresas, asi como la
salida de las improductivas, impulsara la productividad. Atraer inversidn extranjera directa (IED)
en sectores estratégicos y fomentar la adopcion tecnolégica generard nuevas oportunidades
laborales. El desarrollo de un sector agricola mas inclusivo e integrado, mediante inversidn
en infraestructura rural y programas de formacién especificos, creard empleos de calidad y
promover3d el crecimiento de agroempresas modernas. La mejora de competencias y la oferta de
oportunidades de capacitacion alineadas con las demandas del mercado contribuirdn a formar
una mano de obra calificada adaptada a las necesidades de un mercado laboral en constante
evolucion.

La politica fiscal puede desempefiar un papel mas significativo en la redistribucidn de los recursos.
En cuanto al gasto, Paraguay podria mejorar la focalizacidn de las transferencias, los subsidios y
el gasto social para compensar efectivamente a los hogares de menores ingresos. Por ejemplo,
se podria ampliar la cobertura de los programas Tekopord y Adulto Mayor centrandose en los
deciles inferiores, y optimizar la focalizacién de subsidios al transporte. Abordar las filtraciones
en las transferencias y otras ineficiencias en el gasto podria aumentar los recursos disponibles
para inversion social. En el dmbito tributario, Paraguay podria tomar medidas para mejorar
la progresividad del sistema, por ejemplo, revisando y limitando el nimero de deducciones y
exenciones alimpuesto sobre la renta personaly alimpuesto al valor agregado (IVA). Lo ideal seria
mantener tasas reducidas de IVA solo para un nimero limitado de bienes y servicios esenciales
para los hogares de menores ingresos. Ademds de estas medidas, Paraguay también necesita
recaudar mas ingresos publicos para ampliar el acceso y mejorar la calidad de la infraestructura
publica, la educacién, la salud y otros servicios basicos que benefician a la poblacidn en situacidn
de pobreza y vulnerabilidad. Estos ingresos, sin embargo, deben recaudarse de manera justa,
equitativa y responsable.

Fortalecer la resiliencia frente a crisis clim3aticas es crucial para proteger a los sectores vulnerables
de los impactos del cambio climdtico. La diversificacidn de las exportaciones, mas alld de unos
pocos productos primarios, aumentard la resiliencia de Paraguay a las crisis externas, aunque
este proceso requerird tiempo. Mientras tanto, mantener la estabilidad macroeconémica y
robustecer las politicas de mitigacion del riesgo climatico mejorara la capacidad adaptativa del
pais. Generarinformacién mas precisa para identificar a las poblaciones mas vulnerables facilitara
la planificacién ante desastres y la implementacién de medidas de adaptacion y reduccion de
riesgos. Es esencial aumentar la resiliencia de las infraestructuras criticas frente a sequias e
inundaciones mediante planes de gestidn integrales, asi como promover una gestién eficiente y
sostenible de los recursos hidricos. La adopcién de un enfoque integral para la gestion del riesgo
de desastres, que incluya el fortalecimiento de los marcos institucionales y legales, permitird a
Paraguay prepararse y responder mejor a los desastres naturales. Finalmente, la creacién de
seguros contra riesgos climaticos y el refuerzo de las redes de proteccidn social para familias y
pequenios agricultores proporcionardn una salvaguarda vital frente a choques climaticos.
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La implementacion de este conjunto de politicas e intervenciones permitird a Paraguay abordar
los desafios identificados en este informe y promover un crecimiento econémico inclusivo que
acelere la reduccién de la pobreza y la desigualdad. En los préximos afios, serd crucial mantener
la estabilidad macroecondmica que caracteriza al pais, sostener el crecimiento, fortalecer las
capacidades institucionales, aumentar la resiliencia frente a los choques climaticos y fomentar
la diversificaciéon econémica. Mediante un enfoque coordinado y focalizado, Paraguay puede
desarrollar plenamente su potencial y construir las bases para un futuro mds prospero y
equitativo para todos sus ciudadanos.

Tabla ES.1. Propuesta de politicas e intervenciones

Ambito de politica Politicas a medio y largo plazo

Acumulacién de
capital humano

Creacidn y acceso a
empleos de calidad

« Priorizar programas de educacién
temprana y alfabetizacidn.

« Formar profesores para aulas diversas
y ensefianza en lenguas indigenas.

« Revisar contenidos y métodos para
desarrollar competencias del siglo XXI.

« Ampliar programas de segunda
oportunidad para los jévenes NINIs.

« Proporcionar ayuda econémica a familias
en situacién de pobreza para fomentar la
asistencia escolar.

« Mejorar sistemas de gestion de datos para
supervisar el progreso del aprendizaje.

« Implementar sistemas de alerta temprana
para reducir las tasas de abandono escolar.

« Establecer un marco para evaluar la
calidad de la educacidn en todas las
regiones.

« Estimular la creacidn de empleo en las
MIPYMES mediante apoyo financiero
especifico y formacidon empresarial.

« Desarrollar programas de promocién de
exportaciones y servicios de inteligencia de
mercado.

« Elaborar una estrategia integral de
promocion de la inversién.

« Ofrecer formacién y servicios de extension
a los pequerios agricultores.

« Mejorar las competencias y ofrecer
formacién profesional en consonancia con
las demandas del mercado, incluyendo a
través de programas de ciclo corto.

« Abordar las normas sociales que restringen
el papel de la mujer al hogar mediante
campanas en medios de comunicacion y
actividades comunitarias.

« Realizar censos econédmicos periédicos con
encuestas de seguimiento.

« Abordar las disparidades educativas
mediante intervenciones especificas como
la educacién bilingiie guarani-espafiol.

« Desarrollar planes de estudio que tengan
en cuenta las diferencias culturales.

« Mejorar la formacion profesional en
consonancia con las necesidades de la
industria.

» Modernizar equitativamente las
infraestructuras educativas.

« Priorizar la integracidn del sistema de
salud a través de una mejor coordinacién.

« Reforzar la adquisicién centralizada de
medicamentos esenciales.

« Atraer IED en sectores con potencial de
creacion de empleo y difusion de tecnologia.

« Fomentar la adopcién de tecnologia e
innovacién mediante asociaciones y
programas de formacion.

« Invertir en infraestructuras rurales
(carreteras, irrigacién, almacenamiento).

« Ampliar y mejorar actividades clave del
sector servicios (TIC, finanzas, ecoturismo).

« Desarrollar cadenas de valor agricolas
inclusivas.

« Promover la colaboraci6n entre las
empresas extranjeras, locales e instituciones
educativas para elaborar planes de estudios
y programas de aprendizaje relevantes para
la industria.

« Implementar acuerdos laborales flexibles
y formacién en liderazgo para las mujeres.

« Invertir en un sistema nacional de
guarderias
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Resiliencia a
choques climaticos
Progresividad del
sistema fiscaly
generacion de
ingresos

Resiliencia a
choques climaticos

« Ampliar la base de contribuyentes a
impuestos directos.

« Racionalizar o reducir los incentivos
fiscales para los contribuyentes de ingresos
mas altos.

« Considerar la expansion de los programas
Tekopord y Adulto Mayor, enfocdndose en
los tres deciles de ingresos mas bajos.

« Implementar una estrategia de
financiacién de riesgos que combine
sequros climaticos con proteccién social
focalizada.

« Elaborar y hacer cumplir normativas
sobre gestion de residuos.

« Adoptar una estrategia integral de gestion
del riesgo de desastres.

« Fortalecer la coordinacién institucional
para la gestién de riesgos climaticos.

« Mejorar la recopilacién y anélisis de
datos para identificar a las poblaciones
mas vulnerables a los choques climaticos.

« Utilizar datos georreferenciados para
una focalizacién mas precisa de los
beneficiarios.

« Mejorar la focalizacién de las
transferencias, subsidios y gasto
social para compensar a los hogares
de menores ingresos.

« Implementar gradualmente una mejor
orientacion de los subsidios al transporte,
formulando una estrategia de comunicacion
para las reformas fiscales.

« Mejorar la calidad de la gobernanza y la
transparencia en la gestion de recursos
publicos.

« Invertir en infraestructuras resilientes
(sistemas de control de inundaciones,
cultivos resistentes a la sequia, sistemas
de alerta temprana).

« Establecer marcos juridicos y crear
capacidades técnicas en todos los niveles
de gobierno.

« Desarrollar sistemas de vigilancia
y alerta temprana para sequias,
inundaciones y brotes de enfermedades.

« Fortalecer los sistemas de proteccion
social adaptativa.

« Expandir la infraestructura de
combustibles limpios para cocinar,
mejorando la focalizacién de subsidios
a hogares de bajos ingresos.

« Adoptar un cddigo de edificacion y
establecer una autoridad reguladora
para las infraestructuras resilientes.

Fuente: Elaboracién del Banco Mundial para este informe.
Nota: IED = Inversion extranjera directa; TIC = Tecnologias de la informacion y la comunicacién; MIPYME =
Microempresas y pequefias y medianas empresas; NINI = jévenes que no trabajan, ni estudian o reciben formacién.
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Paraguay ha logrado avances significativos en la reduccién de la pobreza durante las Gltimas
dos décadas. A finales de 2022, el 24,7 % de la poblacién paraguaya vivia por debajo de la linea
nacional de pobreza®, casila mitad de la proporcidn registrada en 2003 (51,4 %)’. Se observaron
patrones similares entre dreas geograficas, aunque la disminucién de la pobreza fue mas
pronunciada en las zonas rurales. En 2022, el 33,8 % de los paraguayos que residian en areas
rurales se encontraban en situacién de pobreza, en comparacién con el 58,5% en 2003. En las
zonas urbanas, la tasa de pobreza disminuyé del 45,7 % al 19,5 % en el mismo periodo (Figura
1.1, panel 3). La pobreza extrema también se redujo a la mitad, situdndose en el 5,6 % en 2022
(frente al 12,6 % en 2003), con disminuciones similares tanto en las zonas rurales como en las
urbanas (Figura 1.1, panel b).

Sin embargo, desde 2014, coincidiendo con el declive en los precios de las materias primas, el
ritmo de reduccién de la pobreza se ha desacelerado notablemente. La mayor parte del progreso
se concentré en el periodo 2003-20138, cuando la proporcién de la poblacién que vivia por
debajo del umbral de pobreza moderada se redujo en 23,4 puntos porcentuales. En contraste,
entre 2013 y 2022, la pobreza solo disminuyé en 2,5 puntos porcentuales. La pobreza extrema
también siguié un patrén similar, con una reduccién de 6,9 puntos porcentuales 2003 y 2013,
pero apenas 0,1 puntos porcentuales entre 2013 y 2022. Estos patrones se reflejaron tanto en las
zonas urbanas como en las rurales.

Figura 1.1. La pobreza moderada y extrema se redujeron a la mitad entre 2003 y 2022
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica de Paraguay.

6. Lineas nacionales de pobreza del Instituto Nacional de Estadistica (INE) para 2022: urbana: 825.373 guaranies (G) per cdpita/mes
(G27.512 per cépita/dia); rural: G 597.890 per cdpita/mes (G 19.930 per cdpita/dia); extrema urbana: G346.195 per capita/mes
(G11.540 per capita/dia); extrema rural: G316.157 per capita/mes (G10.539 per capita/dia).

7. Elanalisisinicia en 2003, primer afio de recoleccién de la Encuesta Permanente de Hogares Continua (EPHC) entre octubre y diciembre,
periodo que incluye informacion detallada de ingresos para estimar la pobreza. En 2023, debido al nuevo censo nacional, el Instituto
Nacional de Estadistica (INE) implementd cambios en los factores de expansidén y comenzé a producir estimaciones anuales de pobreza.
Para mantener la consistencia en el andlisis de tendencias a largo plazo, este informe utiliza la serie histdrica 2003-2022 basada en las
proyecciones con la revisién 2015 (véase la nota metodolégica al inicio del informe para mas detalles) y usando el Gltimo trimestre de
cada afo para las estimaciones de pobreza.

8. La Evaluacion de Pobreza y Equidad en Paraguay de 2014 concluyé que, pese a la significativa reduccién de la pobreza entre 2003 y
2013, las zonas rurales mantuvieron una concentracién desproporcionada de pobres. La reduccidn de la pobreza nacional se atribuyé
al crecimiento en servicios, construccién y agricultura, que incrementaron los ingresos laborales del 40 % mas pobre.
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Durante el periodo 2013-2019, la pobreza moderada disminuyé en 4,5 puntos porcentuales,
mientras que la pobreza extrema se redujo en 1,7 puntos porcentuales, principalmente debido
3 reducciones en la pobreza rural. Esta ralentizacidn se atribuye a tres factores principales:
primero, una moderacién del crecimiento econdmico en comparacion con el periodo 2003-2013,
considerando el aumento poblacional; sequndo, una disminucién en la proporcién de miembros
de hogares de bajos ingresos que reportaron ingresos laborales, afectando principalmente a
joévenes y mujeres; y tercero, una desaceleracidn en el crecimiento de los ingresos laborales reales,
particularmente para aquellos en la parte inferior de la distribucién (Banco Mundial 20183). El
estancamiento de los ingresos laborales durante este periodo se evidencia al comparar las tasas
de crecimiento con la década anterior. Los ingresos de los trabajadores agricolas, que habian
crecido en promedio un 2.0 % anual entre 2003 y 2013, vieron este crecimiento reducido a 0.8 %
anual en el periodo 2013-2019. La situacion fue mas compleja para los trabajadores no agricolas,
cuyos ingresos pasaron de un crecimiento anual del 6.2 % en 2003-2013 a una ligera contraccién
del 0.04 % en 2013-2019.

Desde 2019, el progreso de Paraguay en la reduccién de la pobreza ha sido irreqular, en parte
debido al impacto de choques adversos en los ingresos laborales. Aunque menos pronunciada
que la contraccién econdmica promedio en la regidn de ALC durante la pandemia de COVID-19
(una caida del 7,0 % en 2020), el PIB de Paraguay también se contrajo en 2019 y en 2020 (un
0,4 % y 0,8 %, respectivamente). La pobreza moderada aumenté del 23,5 % al 26,9 % en un aiio,
impulsada por una caida del 12,9 % en los ingresos laborales. Elimpacto de la pandemia fue mas
acentuado en las zonas urbanas, con un incremento de la pobreza de 5,1 puntos porcentuales,
frente a un aumento de 0,5 puntos porcentuales en las zonas rurales. Cabe destacar que los
efectos de la crisis sobre la pobreza en Paraguay fueron menos severos que en otros paises de
la regién, en gran parte debido a la respuesta del gobierno en términos de asistencia social.
Las estimaciones del Instituto Nacional de Estadistica (INE) indican que el fortalecimiento de
los programas Adulto Mayor y Tekopor§, junto con disposiciones de emergencia como Pytyvé®
(eliminado gradualmente en 2021), evitaron que las tasas de pobreza moderada y extrema
aumentaran a 30,0 % y 6,4 %, respectivamente, durante la pandemia.

A medida que la economia paraguaya se recuperaba delimpacto de la pandemig, la alta inflacion
combinada con una sequia revirtié parte del progreso en la reduccidn de la pobreza extrema. En
2021, los niveles de pobreza moderada y extrema se mantuvieron practicamente sin cambios
respecto a 2020. Sin embargo, en los afios siguientes, la situacién econdmica se vio afectada por
factores externos. La inflacién provocada por una serie de conflictos globales y choques climaticos
deteriord los ingresos reales, afectando desproporcionadamente a los hogares con menores
ingresos. Simultdneamente, la sequia plurianual que afectd a la Cuenca del Plata desde 2019
caus6 daiios en la agricultura y redujo la produccidn de cultivos, impactando negativamente en
los ingresos laborales agricolas de los hogares rurales mas vulnerables (Figura 1.2).

9. Adulto Mayor: Pensién mensual para adultos mayores de 65 afios sin jubilacién u otra ayuda. Tekopora: Transferencia condicionada a
familias en pobreza, sujeta a asistencia escolar y revisiones médicas de nifios. Pytyvd: Transferencia para trabajadores informales que
perdieron su empleo durante la pandemig; eliminado en 2021.
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Como consecuencia, la pobreza extrema aumentd del 3,9 % a 5,6 % en el lapso de un afio. En
contraste, la pobreza moderada experimenté una disminucidn de 2,2 puntos porcentuales en
2022, principalmente debido al aumento de los ingresos laborales procedentes de actividades
no agricolas, asociado a la recuperacién de los mercados laborales tras la pandemia. Las
transferencias sociales han sido cruciales para mitigar el impacto de los choques adversos sobre
la pobreza. El INE estima que los programas Tekopord y Adulto Mayor evitaron que la pobreza
moderada aumentara a 26,9 % y que la pobreza extrema se incrementara a 7,3 % en 2022.

Figura 1.2. El reciente aumento de la pobreza extrema se debid principalmente a la
disminucion de los ingresos del trabajo agricola
Ingreso laboral promedio, por quintiles de ingreso 2021-22
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En 2023, Paraguay mostré una notable capacidad de recuperacion y logré avances significativos
en la reduccidn de la pobreza, a pesar de los desafios enfrentados en afios anteriores. Segun las
nuevas estimaciones basadas en los factores de expansién actualizados segin el censo de 2022,
en un solo afo se alcanzé una disminucidn de la pobreza moderada de 2,9 puntos porcentuales,
mientras que la pobreza extrema experimenté un descenso de 1,2 puntos porcentuales (véase
el Recuadro 1.1 para mas detalles sobre los cambios metodolégicos y las nuevas estimaciones).
La atenuacién de las presiones inflacionarias desemperié un papel fundamental para facilitar
los esfuerzos de reduccién de la pobreza en todo el pais, especialmente en las zonas urbanas.
Ademas, el crecimiento econémico, impulsado por el aumento de los ingresos laborales, resultd
decisivo para aliviar la pobreza, particularmente en las zonas rurales.



Recuadro 1.1
El nuevo censo de Paraguay

y las cifras de pobreza para 2023

El censo nacional de Paraguay de 2022 reveld una poblacién de aproximadamente 6,1 millones
de habitantes, una cifra notablemente menor a los 7 millones proyectados basdndose en las
estimaciones de 2012. Esta diferencia se debe principalmente a la disminucién de las tasas
de fecundidad y a cambios en los patrones migratorios, lo que llevé a ajustar los factores de
expansion de las encuestas nacionales.

Para las encuestas de 2022 y 2023, el Instituto Nacional de Estadistica (INE) adopté nuevos
factores de expansion basados en el censo 2022 y comenzé a3 producir estimaciones anuales.
Estos datos no son directamente comparables con la serie histérica utilizada en este reporte.
Segln las nuevas estimaciones, en 2023 se registréd una disminucion significativa de la pobreza
moderada en Paraguay, con una reduccidn de 2,9 puntos porcentuales respecto al afio anterior
(Figura B1.1.1). A finales de 2023, el 22,7 % de la pablacién vivia por debajo de la linea nacional
de pobreza, en comparacion con el 25,5 % registrado en 2022. Del mismo modo, la pobreza
extrema disminuyd, pasando del 6,1 % en 2022 al 4,9 % en 2023.

Figura B1.1.1. Disminucidn de la pobreza moderada y extrema, 2022-2023
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica de Paraguay.

Varios factores econémicos influyeron en la mejora de 3 situacién de pobreza. La moderacién
de las tasas de inflacién contribuyé a reducir la pobreza tanto a nivel nacional como en las
zonas urbanas, mientras que el crecimiento econémico, reflejado en el aumento de los ingresos
laborales, fue decisivo para aliviar la pobreza en las zonas rurales. En particular, los ingresos del
40 % mas pobre de la poblacién crecieron mas rapido que la media nacional entre 2022 y 2023.
Esto result6 en una reduccion de la desigualdad de ingresos, como lo demuestra la disminucién
del coeficiente de Gini, que pasé de 45 a 44 puntos en ese periodo.



Este informe se basa en la serie histdrica construida a partir de las proyecciones nacionales
revisadas en 2015, para mantener la consistencia en el analisis de tendencias a largo plazo. Al
momento de su elaboracidn, la serie 2003-2022, ajustada con los nuevos factores de expansion
derivados del censo 2022, no estaba disponible. Por ello, es importante considerar estas
diferencias metodoldgicas al interpretar los resultados y compararlos con futuras publicaciones
que incarporen los ajustes del nuevo censo.

Desde una perspectiva internacional, el ritmo de reduccién de la pobreza en Paraguay desde
2003 ha sido comparable al de sus pares regionales, pero inferior al de sus pares estructurales?®,
En Paraguay, la proporcién de la poblacidn que vive por debajo de la linea de pobreza para paises
de ingreso medio-alto (US$6,85 al dia, ajustado por paridad del poder adquisitivo de 2017, o
PPA) se redujo del 44,7 % en 2003 al 20 % en 2022 (Recuadro 1.2). Si bien esta reduccién es
comparable a la de pares regionales como Argentina o Brasil, y similar al promedio de ALC, la
tasa de pobreza en 2022 se situd por encima de la de otros paises con un PIB per capita similar
como Albania o Tinez. Ademas, esta tasa fue superior a la de sus pares aspiracionales, los cuales
iniciaron el periodo con tasas de pobreza mas bajas (Figura 1.3).

Figura 1.3. Entre 2003 y 2022, la reduccidn de la pobreza en Paraguay fue comparable
a la de sus pares regionales
Tasa de pobreza, Paraguay y pares seleccionados, 2003 vs. 2022
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de 2017. Datos de 2022 son los mas recientes para comparaciones entre paises

I 10.Véase nota 2 para lista de pares estructurales y aspiracionales, y explicacién de su seleccién



Recuadro 1.2
Entendiendo las lineas de pobreza:

Medidas nacionales e internacionales

Las lineas de pobreza son umbrales monetarios que reflejan el ingreso o el consumo minimos
necesarios para satisfacer las necesidades basicas, considerando las circunstancias econdmicas y
sociales de un pais. Estas lineas cumplen dos propésitos: el sequimiento nacional de la pobreza
y las comparaciones internacionales. Los gobiernos nacionales utilizan sus propios umbrales
de pobreza para monitorear el progreso hacia el Objetivo de Desarrollo Sostenible 1, que busca
erradicar la pobreza en todas sus formas. El andlisis de la pobreza y la desigualdad en este
informe se basa principalmente en las estimaciones oficiales que utilizan la linea de pobreza
nacional, seqin lo reportado por el Instituto Nacional de Estadistica de Paraguay, salvo que se
indique lo contrario.

El Banco Mundial emplea lineas de pobreza internacionalmente comparables para agregar y
contrastar las tasas de pobreza entre paises, expresadas en ddlares estadounidenses utilizando
tipos de cambio de paridad del poder adquisitivo (PPA). En este informe se utilizan las siguientes
lineas de pobreza comparables internacionalmente (en PPA de 2017) para contrastar las tasas
de pobreza entre paises, con las medidas de vulnerabilidad y clase media siguiendo la definicidn
propuesta por Fernandez et al. (2023):

« Linea de pobreza de ingreso medio-bajo: Establecida en $3,65 délares por persona
y dia, utilizada para los paises de ingreso medio-bajo.

« Linea de pobreza de ingreso medio-alto: Fijada en $6,85 ddlares por persona y
dia, utilizada para los paises de ingreso medio-alto y que sirve de base para las
comparaciones entre paises en este informe.

« Vulnerabilidad a la pobreza: Definida entre $6,85 y $14 délares al dia, identifica a
las personas en riesgo de caer en la pobreza.

« Clase media: Establecida entre $14 y $81 dolares al dia, se utiliza para identificar el
surgimiento de una clase media en los paises en desarrollo.

El crecimiento econémico respaldd el proceso de reduccién sustancial de la pobreza,
principalmente entre 2003 y 2013. Durante el periodo 2003-2022, el crecimiento econémico
representd dos tercios de la reducciéon de la pobreza, mientras que el tercio restante se atribuyé
a la redistribucién!'. Sin embargo, el aumento de los precios, particularmente los picos de los
precios de los alimentos en ciertos afios, actud en contra de la reduccién de la pobreza durante
este periodo (Figura 1.4, panel a). Por ejemplo, en diciembre de 2006, |3 inflacidn de alimentos
alcanzoé el 28 % y la general el 12,5 %, afectando desproporcionadamente a los hogares de
menores ingresos, que destinan una mayor proporcidn de sus ingresos a bienes de primera
necesidad. La contribucién mas significativa del crecimiento econdmico a la reduccién de la
pobreza ocurrid entre 2003 y 2013, coincidiendo con el periodo de mayor expansién econdmica.

11. Andlisis basado en técnica de descomposicién que atribuye cambios en pobreza observada a variaciones en crecimiento del ingreso,
distribucién del ingreso (efecto redistributivo) y precios (Kolenikov y Shorrocks 2003).



Evaluacion de pobreza y equidad en Paraguay

En los afios posteriores, hasta 2019, aunque el crecimiento econémico siguié siendo el principal
motor de la reduccién de la pobreza, su impacto fue menos pronunciado. Entre 2019 y 2022, el
crecimiento econémico fue minimo, lo que resulté en un impacto limitado en la reduccién de la
pobreza®2,

Ademas de reducir la pobreza, el crecimiento econédmico de Paraguay contribuyé a disminuir
la desigualdad. La prima de prosperidad compartida, que mide la diferencia en el crecimiento
de los ingresos del 40 % mds pobre y la poblacidn total, se mantuvo positiva, indicando que los
segmentos mas desfavorecidos experimentaron tasas de crecimiento de los ingresos superiores
al promedio general. Entre 2003 y 2013, el ingreso per capita del 40 % mas pobre crecié un
5,8 % anual en promedio, superando el 4,1 % del conjunto de la poblacién (Figura 1.4,
panel b). Esta tendencia persistid incluso durante el periodo de crecimiento mas lento de 2013-
2019, cuando el 40 % mas pobre experimentd un crecimiento de los ingresos per capita del
1,9 %, en comparacion con el 0,6 % general.

Figura 1.4. El crecimiento econdmico, motor clave de la reduccién de la pobreza en Paraguay,
estuvo acompafiado de una prima de prosperidad compartida

a. Factores que contribuyeron a la reduccién b. Diferencia en el crecimiento de los ingresos
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Nota: En el panel 3, las etiquetas muestran la contribucidn de los ingresos laborales en puntos porcentuales.

El efecto distributivo progresivo del crecimiento econémico en Paraguay se evidencia a través
de las curvas de incidencia del crecimiento, que muestran tasas de cambio del ingreso mas
elevadas entre los percentiles inferiores de la distribucién (Figura 1.5). Este patrén se observa
tanto los ingresos laborales como en los no laborales, incluyendo las transferencias puablicas,
que aumentaron mas rdpidamente para los deciles inferiores, especialmente entre 2003 y 2019
(Figura 1.6). Como resultado de esta dindmica, el coeficiente de Gini, una medida estandar de la
desigualdad, disminuyd de 55 a 45 entre 2003 y 2022.

12. Tasas de crecimiento del PIB (moneda local) segin informes econédmicos del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF): 4,5 % (2003-
13),3,4% (2014-19) y 1,1 % (2019-22).
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No obstante, es importante sefialar que la reduccién de la desigualdad no fue uniforme,
caracterizandose por fluctuaciones interanuales significativas, mas pronunciadas que en otros
paises de la regidn. Esta volatilidad es consistente con las fluctuaciones en el PIB paraguayo, en
parte atribuibles a la dependencia del pais de recursos naturales que son vulnerables a choques
externos (Banco Mundial 2018a).

-5 Percentil delingreso per capita del hogar .5 Percentil del ingreso per cépita no laboral

Figura 1.5. El ingreso per capita de los hogares Figura 1.6. Los ingresos no laborales
crecid a un ritmo mayor entre los segmentos contribuyeron significativamente a la
mas pobres reduccion de la desigualdad
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Fuente: Elaboracién del Banco Mundial a partir de la Encuesta Permanente de Hogares Continua.
Nota: La curva de incidencia del crecimiento representa la tasa de crecimiento anualizada del ingreso per cdpita para
cada percentil de la distribucién del ingreso.

En consonancia con la evolucidn de la pobreza, estimaciones del Banco Mundial indican que la
clase media en Paraguay experimenté un crecimiento significativo en las Gltimas dos décadas,
particularmente entre 2003 y 2013. La proporcidn de la poblacién con un ingreso diario de entre
USS14y USS81 (PPA de 2017), considerada clase media segiin Ferndndez et al. (2023), aumentd
del 24,8 % en 2003 al 41,6 % en 2022. Este crecimiento superd la media regional de ALC, que pasd
del 22,4 % al 35,7 % en el mismo periodo. Sin embargo, la expansidn de este grupo en Paraguay,
al igual que la reduccién de la pobreza y la desigualdad, fue mas pronunciada en la primera
década (2003-2013), desacelerdndose en los Gltimos cuatro afios después de alcanzar su punto
maximo antes de la pandemia de COVID-19. La crisis sanitaria tuvo un impacto significativo en
este grupo, reflejando tendencias regionales. El choque provocé una disminucién de 3,5 puntos
porcentuales en el tamario de la clase media paraguaya, comparado con 4,0 puntos porcentuales
a nivel regional. Ademas, el posterior aumento de la inflacién ha impedido que la clase media
recupere sus niveles prepandemia, con un crecimiento de los ingresos per cdpita de los hogares
mas lento que en afios anteriores.
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A pesar de los avances logrados mediante el crecimiento econédmico y las politicas sociales de
reduccién de la pobreza, factores estructurales como la baja calidad delempleo y la vulnerabilidad
a choques adversos mantienen a un segmento de la poblacién en riesgo de recaer en la pobreza.
La proporcion de paraguayos vulnerables a la pobreza, definida como aquellos con ingresos
per cdpita entre US$6,85 y US$14,00 diarios (PPA de 2017), aumentd del 29,2 % en 2003 al
35 % en 2022 (Figura 1.7)3. En 2021, la vulnerabilidad de Paraguay fue superior a la de sus
pares regionales y al promedio de ALC y del Cono Sur (Figura 1.8). Una medida prospectiva de
vulnerabilidad, estimada para este informe, confirma estas tendencias, indicando que el 39 % de
la poblacidn estd en riesgo de caer en pobreza ante un choque negativo, independientemente
de su situacion actual o pasada. Esta vulnerabilidad generalizada es preocupante, ya que los
hogares econémicamente insequros podrian anticipar estos choques y adoptar estrategias
para reducir su consumo e inversiones, incluso en capital humano, antes de que los choques
se materialicen (véanse, por ejemplo, Alderman et al. 2006; Gubert y Robilliard 2007; Klasen y
Waibel 2013). En este contexto, la disponibilidad de los datos de alta frecuencia cobra crucial
importancia. La capacidad de predecir la pobreza y la vulnerabilidad con datos trimestrales
permite identificar tendencias emergentes y desarrollar intervenciones especificas para apoyar
a las personas en riesgo (Apéndice A). Esto es especialmente relevante en Paraguay, donde las
tasas de vulnerabilidad tanto en zonas rurales como urbanas (48,3 % y 32,8 %, respectivamente)
superan las tasas de pobreza observadas'.

Figura 1.7. A pesar de la reduccidn de la Figura 1.8. Paraguay presenta una mayor
pobreza, la proporcidn de poblacion vulnerable vulnerabilidad a la pobreza que sus pares
ha mostrado una tendencia creciente regionales
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Fuente: Elaboracién del Banco Mundial a partir de la Base de  Fuente: Elaboracién del Banco Mundial a partir de la Base
Datos Socioecondmicos para América Latina y el Caribe.  de Datos Socioecondmicos para América Latina y el Caribe.
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per c3pita de 6,85 ddlares o menos al dia. Se define como (2020). ALC = América Latina y el Caribe.
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6,85y 14 ddlares al dia.

13. Siguiendo la definicién propuesta por Ferndndez et al. (2023) para la regidn de ALC.

14. Elumbral estdndar identifica a un hogar como vulnerable a la pobreza si su probabilidad de caer por debajo del umbral de pobreza en
los préximos dos afios es 250 % (implicando 229 % de probabilidad de caer en pobreza en un afio dado). Este umbral es ampliamente
adoptado en la literatura y se utiliza en esta seccion.



Evaluacion de pobreza y equidad en Paraguay

Desafios persistentes: brechas geograficas y sociales
en la lucha contra la pobreza

A pesar de |3 reduccién generalizada de las tasas de pobreza en todas las regiones durante las
Ultimas dos décadas, las disparidades entre ellas siguen siendo notables *°. Si bien la mayoria de
los departamentos lograron reducir a la mitad sus tasas de pobreza entre 2003 y 2022, reflejando
la tendencia nacional, las zonas histéricamente mas afectadas hace dos décadas contintian
presentando los indices de pobreza mas elevados (Figura 1.9). Por ejemplo, en 2022, Caaguazd,
Caazapa y San Pedro registraron tasas de pobreza cercanas al 40 %, una mejora significativa
respecto 60 % observado en 2003, pero aun elevadas. En contraste, Asuncién mostré un progreso
mas pronunciado, reduciendo su tasa de pobreza del 24,6 % en 2003 al 13,0 % en 2022.

Elanalisis prospectivo de la vulnerabilidad a la pobreza revela disparidades alin mas pronunciadas
entre departamentos. Las tasas de vulnerabilidad varian significativamente entre regiones, desde
el 23,2 % de Asuncidn hasta el 64,0 % en Caazapa (Figura 1.10). Es notable que, en todos los
departamentos, la vulnerabilidad supera la incidencia de pobreza, generalmente por un factor de
1,5. Esta disparidad es mas pronunciada en las principales regiones productoras de soja, como
Caaguazy, Caazapd e Itapla. Estos departamentos no sélo presentan las tasas de pobreza mas
elevadas, sino que también ejemplifican el cardcter intensivo en capital del sector sojero, con
limitada capacidad para generar empleos de calidad para la poblacidn local.

Figura 1.9. Reduccidn de tasas de pobrezaen  Figura 1.10. La vulnerabilidad a la pobreza
todos los departamentos, con persistencia de a nivel departamental refleja la variacion de
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I 15.No se dispone de datos de encuestas de hogares para Alto Parana y Boquerdn.
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La creciente urbanizacién en Paraguay, que pasé del 54 % a principios de la década de 2000 al
64 % en 2022, ha transformado el panorama de pobreza. Este cambio demografico ha conllevado
un incremento proporcional de la poblacién urbana en situacién de pobreza'®. Mientras que a
inicios del milenio el 38,5 % de la poblacién en pobreza moderada residia en zonas urbanas,
para 2022 esta cifra habia aumentado a poco més de la mitad (50.2 %). Aunque esta tendencia
ha fluctuado durante periodos de desaceleracién econdmica y crisis climaticas, refleja un cambio
estructuralen la distribucion de la pobreza. La pobreza extrema en dreas urbanas experimentd un
incremento alin mas notable, duplicdndose del 15,8 % en 2000 al 34,1 % en 2022. Sin embargo, la
distribucién geografica de la pobreza sigue siendo heterogénea: en el dmbito urbano, la pobreza
se concentra en los departamentos de Central (28 %) y Alto Parand (casi 17 %), mientras que,
en las zonas rurales, San Pedro (17 %), Caaguazu e Itaplda (mas del 14 % cada uno) son los mas
afectados.

La agricultura familiar sigue siendo un pilar fundamental para gran parte de la poblacién rural
paraguaya, aunque esta dependencia estd asociada a un mayor riesgo de pobreza. El Censo
Agropecuario Nacional 2022 reveld que, de las 259.188 explotaciones de agricultura familiar en
Paraguay, el 56 % opera en menos de 5 hectdreas, y casi el 80 % depende exclusivamente de
la agricultura, la pesca y la silvicultura como principal fuente de ingresos?’. Entre 2003 y 2022,
el porcentaje de hogares rurales dependientes de la agricultura familiar, disminuyé del 80 % al
67 %, lo que refleja la gradual diversificacién econémica del pais hacia los servicios®®. No obstante,
la brecha en la tasa de pobreza entre los hogares dedicados a la agricultura familiar y aquellos en
zonas rurales con otras actividades econémicas se ha ampliado, pasando de 1,5 veces en 2003 a
1,8 veces en 2022. Los agricultores familiares enfrentan desafios particulares, con mas del doble
de probabilidades de reportar eventos adversos, lo que evidencia su alta exposicidn a choques y
su limitada capacidad de resiliencia. Adema3s, diversas restricciones —como el acceso limitado a
los mercados, financiamiento, tecnologis, tierra y el capital humano—obstaculizan su potencial
de generacién de ingresos y capacidad de diversificacién econémica (Banco Mundial 2018a).

A pesar de los cambios en la distribucién urbana-rural de la pobreza, elimpacto desproporcionado
en grupos especificos persiste. La interseccién de factores como la edad, el sexo y la etnia crea
desventajas superpuestas que aumentan el riesgo de pobreza para segmentos especificos de
la poblacién, una realidad que a menudo queda oculta detrds de los promedios nacionales.
Un ejemplo es la alta incidencia de la pobreza infantil, un problema endémico en Paraguay,
especialmente en zonas rurales. En 2022, la tasa de pobreza de entre nifios y adolescentes en las
areas rurales superd el 42 %, una cifra sustancialmente superior a la tasa de pobreza nacional del
24,7 % (Serafini 2019).

16. Los datos no consideran los resultados preliminares del censo 2022. En 2022, el 36 % de la poblacién paraguaya residia en zonas
rurales.

17. Los agricultores familiares desempefian un papel clave en la produccién de mandioca, maiz, judias, soja, sésamo, yerba mate,
cacahuetes, tomates, cafia de azlcar, batatas, pldtanos, sandias, habas, pifia, y cria de ganado como vacas, cerdos, ovejas, cabras,
peces y aves de corral.

18. Las cifras emplean la definicién de la EPHC de hogares dependientes de |3 agricultura familiar (=50 % de sus ingresos de la agricultura),
diferente a la definicién del Censo Agropecuario Nacional de 2022.
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En Paraguay, las mujeres tienen mayor probabilidad que los hombres de vivir en hogares
pobres. Con algunas excepciones, las tasas de pobreza femenina tienden a ser mas altas que las
masculinas hasta los 45 afios, aunque la brecha de género en la pobreza solo es estadisticamente
significativa entre los 20 y los 29 afios. Durante este periodo, que coincide con la transicidn de
la educacién al mercado laboral, las mujeres tienen una probabilidad 6,3 puntos porcentuales
mayor que sus pares masculinos de vivir en hogares pobres (Figura 1.11). Esta disparidad puede
atribuirse a una combinacién de factores, incluyendo las responsabilidades de cuidado infantil y
tareas domésticas, que recaen desproporcionalmente sobre las mujeres, las normas sociales que
priorizan su papel como cuidadoras por encima de su empoderamiento econémico y un acceso
comparativamente menor a activos, créditos y otros recursos econémicos (Deere, Alvarado y
Twyman 2012; Grown 2014; Muioz Boudet et al. 2018, 2021; Quisumbing 2010). La presencia
de nifios en un hogar y tener pocos asalariados potenciales también aumentan la probabilidad
de pobreza, en particular para las mujeres. Las tasas de pobreza mas elevadas se observan en
los hogares conformados por una mujer con hijos (49 %). En contraste, los hogares unipersonales
presentan las tasas de pobreza mas bajas, independientemente del sexo del individuo (Figura
1.12).

Figura 1.11. Brechas de género en pobrezase  Figura 1.12. Presencia de nifios en el hogar
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Fuente: Elaboracion del Banco Mundial a partir de la Encuesta Permanente de Hogares Continua, 2022.
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La poblacién indigena de Paraguay enfrenta tasas de pobreza mas altas que el resto de la
poblacién. Medir el bienestar y la pobreza entre las minorias étnicas presenta desafios
metodoldgicos y practicos, incluyendo la limitada cobertura de las encuestas nacionales, barreras
culturales y lingUisticas, la necesidad de adaptar metodologias para captar sus circunstancias
Unicas y la lejania geografica de muchas comunidades. Esimportante notar que, aunque el uso del
idioma guarani estd muy extendido en Paraguay, este no es un indicador definitivo de pertenecer
a un pueblo indigena, ya que una gran parte de la poblacién no indigena es bilinglie, hablando
espafolyguarani, los dosidiomas oficiales del pais. A pesar de estas dificultades, el Censo Nacional
de Poblaciény Viviendas de 2022 y una encuesta especializada de 2017 proporcionaninformacion
valiosa sobre las disparidades que enfrentan estas poblaciones. Segin el censo de 2022, 140.039
paraguayos (el 2,3 % de una poblacién de 6,1 millones) se identificaron como pertenecientes
3 uno de los 19 pueblos indigenas. Las mayores concentraciones de poblaciones indigenas se
encuentran en los departamentos de Boquerdn y Presidente Hayes, con aproximadamente
30.000 personas cada uno. Los datos mas recientes, correspondientes a 2017, indican que el
66,2 % de la poblacién indigena vivia en situacidn de pobreza, y el 34,4 % en pobreza extrema.
Estas cifras contrastan con los promedios nacionales del mismo afio, que se sitian en 26,4 % y
4,4 %, respectivamente’.

El rostro de la pobreza en Paraguay: jévenes,
trabajadores informales y personas con bajo nivel
educativo

La pobreza en Paraguay afecta en mayor medida ciertos grupos poblacionales. Se concentra
principalmente entre los individuos de 0 a 19 afios, con un 50 % por debajo del umbral de
pobreza. Ademds, el 91 % de las personas en situacién de pobreza pertenecen a hogares cuyo
jefe de familia trabaja en el sector informal, y el 74 % de esos hogares estdn encabezados por
personas con un nivel de educacién inferior a la secundaria. Cinco de cada diez adultos que viven
en hogares pobres trabajan por cuenta propia. En cuanto al sector de empleo, la pobreza se
concentra en el sector agricola (41 %) y entre los trabajadores de micro y pequefias empresas
(Figura 1.13). La mayoria de las personas en situacion de pobreza viven en hogares con nifios, y
sélo el 19 % tiene acceso a Internet. Pocos adultos que viven en la pobreza realizan transacciones
financieras, y menos del 5 % tienen acceso a la seguridad social.

19. Los datos mas recientes sobre pobreza en las comunidades indigenas corresponden a 2017, cuando se realizd una encuesta
especializada en sus territorios.
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Figura 1.13. Perfil de las personas en situacidn de pobreza en 2022: jovenes, trabajadores
informales y con bajos niveles de educacion
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Fuente: Elaboracién del Banco Mundial a partir de la Encuesta Permanente de Hogares Continua, 2022.

El perfil socioeconémico de los hogares en situacién de pobreza en Paraguay presenta
diferencias significativas entre zonas urbanas y rurales. En 2022, el 13,3 % de los jefes de hogares
pobres urbanos habian completado la educacién secundaria, frente al 7,6 % de los jefes de
hogares pobres rurales. Una mayor proporcion de adultos pobres urbanos estaban empleados
(36 %) en comparacion con los adultos pobres rurales (13 %). Cerca de dos tercios (62,4 %) de los
pobres urbanos trabajaban en comercio y servicios personales, mientras que solo el 22 % de los
pobres rurales lo hacian. De hecho, la mayoria de los pobres rurales se dedicaban a la agricultura
(69,0 %) y tenian menos probabilidades que los pobres urbanos de contar con sequridad social.
Los pobres rurales tenian mayor probabilidad de trabajar por cuenta propia (56,7 %) que los
pobres urbanos (40,8 %) y de desempefiarse como empleados domésticos (22,7 % frente a
7,6 %).
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Mas alla de los ingresos: Pobreza multidimensional,
acceso a servicios y activos

Paraguay ha logrado avances en la reduccién tanto de la pobreza monetaria como de la pobreza
multidimensional; sin embargo, las desigualdades persisten®. La incidencia de la pobreza
multidimensional disminuyé del 34,3 % en 2016 a 17,6 % en 2022 (Figura 1.14). Al igual que
los patrones observados en la pobreza monetaria, las disparidades entre zonas urbanas y
rurales son pronunciadas: en 2022, la incidencia de la pobreza multidimensional en el drea
rural (36,6 %) fue cinco veces mayor que a registrada en el drea urbana (7,4 %). Las variaciones
regionales también son notables: mientras que solo el 4 % de los residentes en Asuncién fueron
considerados multidimensionalmente pobres en 2022, la incidencia en San Pedro y Caazap3, dos
de los departamentos con mayor pobreza monetaria, superé el 35 %.

Un hallazgo importante es que muchos paraguayos experimentan pobreza multidimensional
sin ser monetariamente pobres, enfrentando privaciones que pueden obstaculizar la
acumulacién de capital humano?. En 2022, el 44,6 % de los pobres multidimensionales no
fueron clasificados como pobres monetarios, lo que subraya la importancia de complementar las
mediciones tradicionales con el analisis de dimensiones no monetarias. Esta discrepancia puede
atribuirse a varios factores, incluyendo el acceso limitado a servicios esenciales, disparidades
geograficas y desigualdades de género que restringen las oportunidades en educacién, salud,
toma de decisiones y empleo. Los factores intergeneracionales también juegan un papel
crucial. Las privaciones en 3reas especificas son considerables: el 93,5 % de la poblacién
multidimensionalmente (pero no monetariamente) pobre no contribuia a fondos de pensiones,
el 90 % carecia de servicios adecuados de gestidn de residuos, y aproximadamente el 60 %
dependia de combustibles contaminantes como carbén o lefia para cocinar. Estas privaciones
son generalmente mas severas en las zonas rurales (Figura 1.15).

Repositorio de fotografias archivo Flickr Banco Mundial

20. Elindice de Pobreza Multidimensional (IPM) del INE evaltia cuatro dimensiones igualmente ponderadas: (1) empleo/sequridad social,
(2) vivienda/servicios, (3) salud/medio ambiente y (4) educacién. Incluye indicadores como inactividad, falta de cotizacién a un fondo
de pensiones, hacinamiento, falta de acceso a la atencién médica, falta de acceso al agua, no asistencia a la escuels, analfabetismo
y atraso escolar.

21. En el IPM de Paraguay, indicadores como el atraso escolar (estudiantes de 8 a 19 afios que asisten a la escuela con un retraso de
mas de 2 afios), la falta de aportes a fondos de pensidn (personas ocupadas de 18 a 64 afios) y la ausencia de jubilacion o acceso a
pensidn (personas de 65 afios 0 mas que no reciben pensidn contributiva o no contributiva) tienen mayor peso que en otros paises
de la regién, como México o Colombia.




Figura 1.14. Incidencia de pobreza
multidimensional en zonas rurales quintuplica
el de zonas urbanas
Evolucién de la pobreza multidimensional,

2016-2022
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Figura 1.15. Principales privaciones:
contribuciones a pensiones, gestion de
residuos y uso de combustibles para cocinar
Incidencia de privaciones por area de

residencia, 2022
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La poblacién en situaciobn de pobreza monetaria, aun sin experimentar privaciones
multidimensionales, puede enfrentar obstaculos para superar su condicién debido a sus bajos
ingresos. Estos recursos econdmicos insuficientes pueden impactar negativamente en los
logros educativos, los resultados de salud y la capacidad de inversidn en activos productivos,
perpetuando asi el ciclo de la pobreza. Adema3s, el estrés crénico asociado a la escasez de
ingresos puede afectar la salud mental y al bienestar general. Por consiguiente, abordar las
necesidades en este grupo poblacional sigue siendo fundamental para fomentar el crecimiento
inclusivo y reducir la desigualdad en Paraguay. Un andlisis mas exhaustivo de los desafios que
enfrenta esta poblacién y sus implicaciones para el desarrollo del capital humano se presenta en
la siguiente seccidn.

En linea con las mejoras en pobreza multidimensional, Paraguay ha logrado avances en la
expansion de servicios basicos; sin embargo, persisten disparidades en el acceso para los hogares
en situacién de pobreza. En 2022, estos hogares, tanto en condicién de pobreza moderada como
pobreza extrema, tenian una menor probabilidad de acceder a servicios de agua potable y
alcantarillado en comparacién con hogares no pobres, con brechas de 5 y 30 puntos porcentuales,
respectivamente. El acceso a agua por tuberia en el hogar también mostraba diferencias: 77 %
para hogares en situacidn de pobreza frente a 94 % para hogares no pabres. La brecha de acceso a
Internet superaba los 40 puntos porcentuales, acentudndose adin mas al comparar zonas rurales
y urbanas. En contraste, el acceso a la electricidad mantenia niveles altos, superando el 95 % en
todos los grupos socioeconédmicos?2.

22.La EPHC noincluye indicadores sobre la calidad de estos servicios. Sin embargo, evidencia adicional sugiere que la calidad tiende a ser
inferior en los hogares de menores ingresos (véase, por ejemplo, Serafini 2019).



2. :Qué factores
limitan la capacidad
de Paraguay para
acelerar la reduccion
de la pobreza?
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Esta seccion analiza los principales determinantes de la pobreza y la desigualdad en Paraguay.
El analisis se fundamenta en el marco de activos (Attanasio y Székely 1999; Bussolo y Lépez-
Calva 2014), que examina los factores que influyen en la capacidad de individuos y hogares para
generar ingresos de mercado. Este enfoque considera la acumulacién y utilizacién de activos,
sus rendimientos, y cdmo los choques y las politicas afectan estos ingresos (Figura 2.1). Si bien
la pobreza es un fendmeno multidimensional, este estudio se centra en cuatro aspectos criticos
para Paraguay: niveles de capital humano, creacién y el acceso a empleos de calidad, efectos
del sistema fiscal en la reduccién de la pobreza y vulnerabilidad a los choques climdticos. Las
desigualdades espaciales e intergrupales se abordan como temas transversales?.

Figura 2.1. Factores que influyen en los ingresos de los hogares en Paraguay
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Fuente: Adaptado de Bussolo y Lépez-Calva 2014 y Banco Mundial 20213

Niveles de capital humano

Paraguay enfrenta brechas significativas en educacién y salud entre diferentes grupos
poblacionales desde etapas tempranas del desarrollo, antes de que los individuos ingresen a la
fuerza laboral. Estas disparidades se observan principalmente entre: zonas urbanas y rurales,
niveles socioecondmicos, y grupos étnicos. A pesar de la riqueza linguistica del pais, con una
proporcién considerable de la poblacién no indigena hablante de guarani, las desigualdades

23. Esta Evaluacion se basa en cuatro notas técnicas que analizan: (1) tendencias de la pobreza y desigualdad; (2) capital humano y
empleos de calidad; (3) incidencia fiscal; y (4) vulnerabilidad a choques climaticos y pobreza. Las notas incluyen nuevos analisis, como
el uso de SWIFT para la estimacion trimestral de la pobreza (ver apéndice A).

24. Los datos de la EPHC 2022 indican que el 34,4 % de las personas de 5+ afios hablan principalmente espafiol y guarani en el hogar;
33,4 % habla guarani.
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en la acumulacién de capital humano se mantienen, particularmente en la educacién. Las
desigualdades iniciales en el acceso a la educacion de calidad, servicios de salud y oportunidades
para adquirir competencias y activos productivos se traducen posteriormente en diferencias
salariales y oportunidades laborales. El perfil de pobreza de Paraguay revela que los hogares
en esta situacién tienen menos activos productivos y menor capital humano en general, lo que

subraya como las raices de la desigualdad de ingresos se originan en las disparidades tempranas
en el desarrollo del capital humano.

Aunque Paraguay ha logrado avances en la movilidad intergeneracional educativa, adn estd
rezagado en comparacién con algunos de sus pares estructurales. Para las cohortes nacidas
en las décadas de 1950 y 1960, la movilidad absoluta promedio en Paraguay —definida como
la proporcién de personas que superan el nivel educativo maximo de sus padres, excluyendo
a3 aquellos cuyos padres tienen educacion terciaria— superd a la de Guatemala y Tilnez, pero
no alcanzé la de Albania (Figura 2.2)?°. Esta brecha fue mas pronunciada en la generacién de
1950 y se ha reducido gradualmente, principalmente debido al incremento de la movilidad a
partir de la década de 1960. El aumento menos pronunciado de la movilidad absoluta promedio
en las décadas recientes, en comparacién con otros paises, es comprensible, ya que superar el
nivel educativo de los padres se vuelve mas desafiante a medida que mejora el nivel educativo
generacionalmente. Es notable que los paraguayos nacidos en la década de 1980 con padres
menos educados, quienes tienen mayor probabilidad de vivir en situacién pobreza, muestran
una movilidad ascendente superior a la de generaciones previas (Figura 2.3). Esta tendencia no
sélo indica avances sustanciales en los logros educativos en Paraguay, sino que también resalta
el potencial de la educacion para romper el ciclo de la pobreza.

Figura 2.2. Aumento de la movilidad Figura 2.3. Correlacion entre el nivel
intergeneracional educativa, aunque inferior a educativo de padres y logro académico
algunos pares estructurales de hijos
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org/search/dataset/0050771/Global-Database-on- worldbank.org/search/dataset/0050771/Global-Database-
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Nota: CINE = Clasificacién Internacional Normalizada
de a Educacion.

25. El andlisis se basa en los datos de van der Weide et al. (2023). Véase la nota al pie nimero 2, que explica la seleccién de pares
estructurales y aspiracionales.
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Las brechas de capital humano en Paraguay siguen presentes, principalmente en el ambito
educativo. El indice de Capital Humano (ICH) del Banco Mundial, que mide el potencial de una
persona joven para alcanzar su maximo potencial de ingresos a lo largo de su vida, revela amplias
disparidades. Para el 20 % mdas pobre de la poblacion, el ICH de Paraguay es de 0,56, lo que indica
que los nifios en este grupo alcanzardn solo el 56 % de su potencial de ingresos vitalicios, en
comparacién con el 71 % para los nifios del 20 % mas rico. Esta brecha se debe principalmente
a diferencias en la calidad educativa. En Paraguay, un nifio del quintil mas rico, que comienza la
escuela a los 6 afios puede esperar completar 11,4 afos de educacion al cumplir los 18, mientras
que un nifo del quintil m3s pobre completaria 9,8 afios. Adem3s, existen disparidades en el
rendimiento escolar entre los estudiantes de sexto grado de distintos estratos socioeconémicos.
En pruebas estandarizadas, los estudiantes del quintil mds rico superaron a sus pares del
quintil m3as bajo por un margen considerable: 10,9 puntos porcentuales en lengua, 7,7 puntos
porcentuales en matematicas y 8,5 puntos porcentuales en ciencias®®.

La calidad general de la educacidn en Paraguay es baja, y las generaciones jévenes no estan
adquiriendo las competencias bdsicas necesarias para competir en el mercado laboral. Segin la
prueba PISA 2022, Paraguay se situd entre los paises con peor desempefio de la regién y entre
los 10 con resultados mas bajos a nivel mundial en matematicas, lectura y ciencias. El Estudio
Regional Comparativo y Explicativo (ERCE) de 2019 corrobora estos hallazgos. Aunque los
estudiantes paraguayos superan a los de Republica Dominicana y Panam3, paises con mayor
PIB per cépita, estdn por debajo de los niveles de Ecuador y Perd, que tienen niveles de ingresos
similares y se encuentran entre los de mejor desemperio (Figura 2.4). En comparacién con 2017,
los estudiantes de Paraguay que participaron en PISA mantuvieron resultados similares en
lectura y mostraron mejoras modestas en matematicas y ciencias. Sin embargo, la mayoria no
alcanz6 los niveles minimos de competencia: el 66 %, 71% y 85 % no cumplieron los niveles
minimos en lectura, ciencias y matematicas, respectivamente.

Figura 2.4. Desempefio de estudiantes paraguayos por debajo de pares en paises de ingresos
similares
Resultados de las pruebas ERCE y PIB per c3pita, Paraguay y paises de ALC, 2019
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Fuente: Elaboracién del Banco Mundial con base en datos de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacidn, la Ciencia
y la Cultura (UNESCO) y de los Indicadores del Desarrollo Mundial. Nota: El grafico muestra las puntuaciones obtenidas en el
Estudio Regional Comparativo y Explicativo (realizado por el Laboratorio Latinoamericano de Evaluacion de la Calidad de la
Educacién de la UNESCO). ERCE = Estudio Regional Comparativo y Explicativo

26. Puntajes basados en el Estudio Regional Comparativo y Explicativo (ERCE) 2019, implementado por el Laboratorio Latinoamericano
de Evaluacién de la Calidad de la Educacion de la Organizacién de la UNESCO. Los estudiantes del quintil m3s alto obtuvieron puntajes
de 724,4,695 y 707,5 en las pruebas estandarizadas de lenguaje, matemdtica y ciencias, respectivamente; los del quintil m3s bajo
lograron 615,7,618,8 y 624,7 en las mismas materias.
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Unode los principales desafios en Paraguay es la desigualdad en las oportunidades de aprendizaje
entre los nifios. En comparacion con los nifios hispanohablantes, una gran proporcidn de nifios
indigenas y guarani hablantes (no indigenas) estd fuera del sistema escolar, y esta brecha se
acentda en los niveles educativos superiores (Gobierno de Paraguay 2021). Ademas, aquellos que
permanecen en el sistema educativo experimentan disparidades de rendimiento significativas,
probablemente debido a las barreras lingliisticas que surgen de la discrepancia entre la lengua
materna de los estudiantes y el idioma oficial de instruccidn, el espafiol (Gayoso de Ervin 2016).
La ultima ola del ERCE revela brechas significativas entre los estudiantes de sexto grado segin
el idioma hablado en el hogar. Los estudiantes guarani hablantes?’” obtuvieron los puntajes
promedio mas bajos en matematicas y lengua, mientras que los estudiantes hispanohablantes
alcanzaron los niveles promedio mas altos en estas evaluaciones (Figura 2.5). Los resultados de
PISA 2022 corroboran esta tendencia, mostrando que mas del 80 % de los estudiantes guarani
hablantes no alcanzaron el nivel minimo de competencia en las pruebas de matematicas, lengua
y ciencias.

Figura 2.5. Estudiantes guarani-hablantes y de otras lenguas indigenas con desempefio
inferior en matematicas y lengua
Puntuaciones en pruebas ERCE de los alumnos de sexto grado, por idioma hablado, 2019

3. Matema4ticas b. Lengua

Portugués 671,7 Otro idioma extranjero 699,3

Espafiol 664,8 Espariol 686,5
654,8 Portugués 661,9

628,2 Guarani 629,3

Otro idioma extranjero
Guarani
Otro idioma indigena

594,2 Mbya Guarani 609,3

Mbya Guarani 583,7 Otro idioma indigina

Media Paraguay 1647,4 Media Paraguay /—"—"—""-"657,2
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Puntajes en matematicas (media del grupo) Puntajes en lengua (media del grupo)

Fuente: Elaboracién del Banco Mundial con base en datos de la UNESCO sobre el Estudio Regional Comparativo y
Explicativo.
Nota: ERCE = Estudio Regional Comparativo y Explicativo.
Las poblaciones indigenas son el grupo mas desfavorecido en términos de acumulacién de
capital humano, seguidas por las poblaciones rurales. En 2017, el nivel educativo medio de los
indigenas mayores de 25 afios era de apenas 3,4 aifios de escolarizacién, y aproximadamente un
tercio de la poblacion era analfabeta. Las mujeres indigenas presentan una mayor probabilidad
de analfabetismo en comparacién con sus pares masculinos. Los estudiantes rurales también
muestran un rezago respecto a sus pares urbanos, con una diferencia de 3,3 afios de escolarizacidn
(11,6 afios en promedio en zonas urbanas frente a 8,3 afios en zonas rurales). Es preocupante que
los resultados de PISA revelan un descenso en el rendimiento de los estudiantes rurales entre
2017 y 2022, lo que agrava la brecha educativa existente entre las zonas rurales y urbanas.

I 27.Incluidos los Mbya guaranies y otros hablantes de lenguas indigenas.
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Aprovechar el momento: Invertir en la juventud
paraguaya para capitalizar el dividendo demografico

Paraguay se encuentra en una coyuntura critica de su transicién demografica, con un potencial
importante adn sin explotar en su poblacién joven. En las dltimas cinco décadas, el pais ha
experimentado el sequndo descenso mds pronunciado de la tasa de dependencia entre sus
pares estructurales y aspiracionales, superado Unicamente por Tdnez. Entre 1974 y 2022, esta
ratio se redujo de 92 a 54 dependientes por cada 100 personas en edad de trabajar®. El cambio
demografico se atribuye principalmente a la disminucién de las tasas de fecundidad, que se
redujeron de 5,3 a 2,5 nacimientos por mujer durante el mismo periodo. Como resultado de esta
transicién, dos tercios de la poblacidn ocupada en Paraguay tiene entre 15 y 44 afios, lo que
representa un dividendo por aprovechar. En el contexto de ALC, se proyecta que Paraguay, junto
con Bolivia y Guatemals, tendrd uno de los dividendos demograficos mas prolongados. Ademas,
el pais alberga una de las poblaciones m3as jévenes de la region (Figliuoli et al. 2018).

Las proyecciones demograficas indican que la poblacién paraguaya en edad de trabajar
(entre 25 y 64 afos) alcanzard su punto maximo alrededor de 2050%°. Durante este periodo,
se prevé que la fuerza laboral experimente un aumento temporal en relacién con la poblacidn
dependiente, compuesta por nifios y personas de la tercera edad (Figura 2.6). Esta situacidn
presenta una oportunidad para que Paraguay capitalice su dividendo demografico. Sin embargo,
la materializacién de este dividendo dependerd de las inversiones estratégicas que se realicen a
lo largo del ciclo de vida de los paraguayos. La productividad y los ingresos futuros de la actual
generacion joven estaran vinculados a la calidad de la educacién y la atencién de salud que
reciban.

Figura 2.6. Proyeccidn del pico de poblacidn paraguaya en edad de trabajar
Evolucién demogréfica de Paraguay por cohortes de edad, 1950-2050
9

8l

Intervalo deconfianza (95 %)

25-64

Resultados enmatematicas (promedio)

1950 1975 2000 2025 2050 2075 2100

Fuente: Division de Poblacidn del Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales de las Naciones Unidas, World
Population Prospects 2024 (https://population.un.org/wpp/Graphs/DemographicProfiles/Line/600).

28. Datos sobre dependencia y fecundidad: Perspectivas de la Poblacién Mundial 2024, Divisién de Poblacién del Departamento de
Asuntos Econémicos y Sociales de las Naciones Unidas. Las proyecciones consideran los resultados preliminares del censo de
2022. Tasa de dependencia: (poblacién <15 + poblacién >64)/poblacién 15-64. Véase https://population.un.org/wpp/Graphs/
DemographicProfiles/Line/600.

29. Proyecciones demograficas sujetas a revisiones periddicas, pero precisas para ALC histdricamente. Es importante sefialar que, para
los préximos 20-30 afios, el aumento proyectado en dependencia de la tercera edad se mantiene en escenarios alternativos en
fecundidad, migracién y longevidad (Figliuoli et al. 2018).
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La inversion en capital humano es fundamental para que los jévenes paraguayos accedan a
empleos remunerados y contribuyan al crecimiento econdmico. Sin embargo, en 2022, el 17 %
de la poblacién joven de Paraguay (entre 15 y 24 afios) se encontraba en la categoria de NINI
(ni estudia ni trabaja). Esta situacidon era mas prevalente entre los jovenes rurales (22,7 %) que
entre sus contrapartes urbanas (14 %). El fenémeno afectaba desproporcionadamente a las
mujeres jovenes: casi el 25 % de ellas no estudiaba ni trabajaba, en comparacién con el 10 % de
los hombres jovenes (Figura 2.7). También se observan diferencias notables en segiin el nivel de
pobreza: mientras que el 13,0 % de los jévenes no pobres eran NINI, esta tasa casi se triplicaba
en la poblacidn joven en situacidn de pobreza, alcanzando el 30,5 %. Aunque la tasa promedio
de NINIs en Paraguay es inferior a la de sus pares estructurales, ésta supera a la de sus pares
aspiracionales. La disparidad de género es particularmente pronunciada: la tasa de NINIs entre
los jévenes paraguayos varones es |3 mas baja en comparacién con sus pares estructurales y
aspiracionales, mientras que la tasa entre las jévenes paraguayas es la sequnda mas alta, sélo
superada por Guatemala.

Mialtiples factores contribuyen al fenémeno NINI en Paraguay, incluyendo el acceso limitado
3 una educacidn de calidad (especialmente en zonas rurales), la escasez de oportunidades en
el mercado laboral que desalientan la participacién en la educacién formal o la formacidn, y la
pobreza misma. La implementacidn de politicas sociales y econdmicas dirigidas a este grupo es
esencial para que Paraguay pueda capitalizar su dividendo demografico. Actualmente, el 46%
de la poblacién empleada tiene entre 15 y 34 anos, lo que subraya la importancia de invertir en
la poblacién NINI dentro de este grupo etario para mejorar la acumulacién de capital humano e
impulsar la participacion en la fuerza laboral. A partir del 2050, la poblacién en edad de trabajar
empezard a disminuir, mientras que la poblacién de mayor edad (65+) aumentar3, creando
nuevas necesidades y desafios que requieren medidas proactivas.

Figura 2.7. Casi 2 de cada 10 jovenes no trabajan ni estudian
Proporcién de jévenes que no estudian ni trabajan, por lugar de residencia, sexo y situacién

de pobreza, 2022

35%
30 % 30.5 %
25% 22,7% 24,2 %
0% 170%
15% 14,0 % 13.1%
10 % 10,0 %

5%

0%

Urbano Rural Hombre Mujer No pobre Pobre
Nacional Area Sexo Situacion de pobreza

Fuente: Elaboracién del Banco Mundial a partir de la Encuesta Permanente de Hogares Continua, 2022.
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Las mujeres tienen casi el doble de probabilidades que los varones de convertirse en NINIs. A los
19 aiios, casi el 40 % de las mujeres jévenes entran en esta categoria, un aumento de 2 puntos
porcentuales con respecto al nivel observado en 2017 (Banco Mundial 2020). Adem3s, la tasa de
mujeres NINIs y desempleadas en Paraguay aumenta rapidamente del 4,6 % a un maximo del
39,7 % a medida que pasan a la edad adulta, alcanzando su punto 3lgido a los 19 afios (Figura
2.8, panel a). En el caso de los varones, esta tasa oscila entre el 2,6 % y el 22,6 % y alcanza su
punto maximo a los 18 afios (Figura 2.8, panel b). La sobrerrepresentacidn de las mujeres jovenes
en la poblacién de NINIs se relaciona con las normas sociales que limitan las oportunidades
educativas y laborales, y que relegan a las mujeres a la esfera doméstica (Banco Mundial 2020).
Esta dindmica no solo representa una pérdida de potencial econémico a nivel individual, sino
también de productividad y capital humano para la sociedad en su conjunto. Las jévenes en esta
situacidn a menudo pierden oportunidades cruciales de adquirir habilidades, experiencia y redes
profesionales durante los afios formativos, al mismo tiempo que se enfrentan a mayores riesgos
de pobreza (Bynner y Parsons 2002).

Figura 2.8. Divergencia en trayectorias postsecundaria entre mujeres y hombres jovenes

a. Trayectoria de mujeres jovenes (15-24 afios)  b. Trayectoria de hombres jévenes (15-24
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Fuente: Elaboracién del Banco Mundial a partir de la Encuesta Permanente de Hogares Continua, 2022.
Nota: NINI = jévenes que no trabajan, ni estudian o reciben formacion.
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La salud como inversiéon necesaria para potenciar el
capital humano y los dividendos econémicos

A pesar del aumento del gasto publico en salud, los resultados de Paraguay en esta materia
han sido disimiles en comparacién con sus pares. En 1974, la esperanza de vida en Paraguay
era de 63,2 afos, frente a3 un promedio de 61,2 afios en los actuales pares estructurales y de
70,0 afios en los pares aspiracionales. Sin embargo, para 2022, la esperanza de vida en ambos
grupos de paises habia superado la de Paraguay (70,5 afios), alcanzando los 73,3 afios en los
pares estructurales y los 78,9 afios en los pares aspiracionales. Se observan patrones similares
en los resultados de salud materna e infantil. La tasa de mortalidad materna (TMM) de Paraguay
en 2020 (el ultimo dato comparable) fue de 71 muertes por cada 100.000 nacidos vivos, superior
a la registrada en todos los pares estructurales y aspiracionales, a excepciéon de Guatemala (96
muertes por cada 100.000 nacidos vivos). Entre los mismos grupos de paises, Paraguay presentd
la sequnda tasa m3as alta de mortalidad de menores de cinco afios en 2021 (18,2 por cada 1.000
nacidos vivos), sélo por detrds de Guatemala (23 por cada 1.000 nacidos vivos)3°.

Simultdneamente, la incidencia de las enfermedades no transmisibles (ENT) ha aumentado en
Paraguay. Las ENT fueron responsables del 75 % del total de muertes en 2019, un incremento
notable frente al 61 % registrado en 2000°!. Las enfermedades cardiovasculares, la diabetes y la
enfermedad renal crénica se han convertido en las principales causas de mortalidad relacionada
con las ENT en el pais. Los factores de riesgo asociados a la pobreza, como la malnutricién, el
acceso limitado a agua potable y saneamiento, y la reducida disponibilidad de servicios de salud,
contribuyen a a alta prevalencia de ENT entre la poblacién mas vulnerable (Vos et al. 2020).

La fragmentacién y la segmentacidon del sistema de salud piblica de Paraguay generan
ineficiencias en la prestacién de servicios. El Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social
(MSPBS), es el principal proveedor de servicios de salud atendiendo al 72 % de la poblacidn. El
Instituto de Prevision Social (IPS), el sequndo mayor proveedor, cubre al 20 % de la poblacién,
principalmente a trabajadores formales y sus dependientes. El 8 % restante estd cubierto por
otros proveedores. Esta segmentacién resulta en desigualdades significativas. Por ejemplo, el
gasto per cdpita en salud para beneficiarios del IPS en 2019 fue de US$403 por afio, mientras que
para el MSPBS fue de US$142 por persona sin seguro. Ademas, la cobertura del IPS es desigual
territorialmente, alcanzando el 32 % en zonas urbanas frente al 14 % en zonas rurales.

La fragmentacion se evidencia en la existencia de distintas redes de prestadores para cada
subsistema que operan de forma independiente y se superponen entre si. A pesar de que existen
algunas experiencias de convenios interinstitucionales, como el del IPS con el hospital militar y
con algunos prestadores privados de estudios médicos, estas iniciativas son limitadas. En general,
la falta de convenios entre subsistemas lleva a ineficiencias, resultando en subsidios cruzados

30. Fuentes de datoss: esperanza de vida (Division de Poblacidn de las Naciones Unidas, World Population Prospects 2022), TMM (OMS et
al. 2023) y mortalidad de menores de cinco afios (estimaciones de UNICEF, OMS, Banco Mundial, Division de Poblacién de UN DESA).

31. Datos mas recientes de la Organizacion Mundial de la Salud, Observatorio Mundial de la Salud, Estimaciones 2020: Deaths by
Cause, Age, Sex, by Country and by Region, 2000-2019 (https://www.who.int/data/gho/data/themes/mortality-and-global-health-
estimates/ghe-leading-causes-of-death).
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cuando el MSPBS atiende a beneficiarios de otros seguros en 3reas donde estos tienen cobertura
limitada, como terapia intensiva 0 zonas rurales. Estas caracteristicas del sistema no solo generan
ineficiencias en el uso de recursos, sino que también aumentan la inequidad en el acceso y la
calidad de los servicios de salud entre diferentes grupos de la poblacidn (Banco Mundial 2023).
Ademas, las disparidades en la cobertura del sequro de salud agravan alin mas la segmentacion
del sistema de salud. En 2022, solo el 27,3 % de la poblacidn declaré tener algin tipo de sequro
médico, con variaciones significativas entre los distintos segmentos poblacionales (Figura 2.9).

Figura 2.9. Cobertura de seguro médico inferior al 30% de la poblacién
Proporcién de poblacién con seguro de salud, por lugar de residencia y quintil de ingresos, 2022
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Fuente: Elaboracion del Banco Mundial a partir de la Encuesta Permanente de Hogares Continua de Paraguay, 2022.

El principal desafio del sector de la salud en Paraguay es garantizar la cobertura universal de salud
para su poblacidn. Esto significa que todos los paraguayos puedan acceder a servicios de salud
de calidad, sin que su uso les imponga dificultades econémicas. Aunque los servicios de salud
en Paraguay son gratuitos, la fragmentacién y segmentacién del sistema provocan variaciones
en la calidad segun el estrato socioecondmico. A medida que la carga de morbilidad se desplaza
rdpidamente hacia las ENT y afecciones crénicas, el sistema de salud enfrentard una mayor
presion financiera (Banco Mundial 2018c). Ademas, los brotes repentinos de enfermedades
infecciosas y emergentes, algunas exacerbadas por choques climaticos, podrian aumentar adn
mas los costos de la atencién médica.

El uso de los servicios de salud en Paraguay depende en gran medida del nivel socioeconémico.
Las personas con mayores ingresos acceden y utilizan estos servicios con mas frecuencia que
aquellas que se encuentran en el extremo inferior de la distribucién de ingresos. Segiin datos
de la EPHC, en 2022, casi el 32 % de la poblacién paraguaya no buscé tratamiento médico en
una institucion de salud cuando estuvo enferma o sufrié un accidente. La disparidad de ingresos
se hace evidente cuando se compara el 10% mas rico (25,3 % no buscé tratamiento cuando
estaba enfermo) con el 10 % mas pobre (34,0 % no buscé atencién). Independientemente del
nivel de pobreza, mas de dos tercios de los adultos declararon automedicarse en lugar de buscar
tratamiento, lo que podria reflejar la escasez de servicios de salud de calidad en determinadas
zonas Y los costos asociados a los servicios existentes.
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En general, es probable que los elevados gastos de bolsillo en salud disuadan a las personas de
buscar tratamiento cuando estan enfermas. ELl MSPBS estima que el gasto de bolsillo en salud en
Paraguay representa el 36 % del gasto corriente total en salud, 6 puntos porcentuales por encima
del promedio de ALC y casi el doble que en los paises de la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econédmicos (OCDE) (Figura 2.10). Adem3s, en Paraguay, cerca de la mitad del gasto de
bolsillo total en salud suele destinarse a la compra de medicamentos (Giménez y Barrios 2014).

Figura 2.10. Gastos de bolsillo en salud en Paraguay superaron el promedio de ALC
Gasto de bolsillo en salud como porcentaje del gasto total en salud, Paraguay, ALC y OCDE
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Fuente: Elaboracion del Banco Mundial con base en la Base de Datos Mundial de Gastos en Salud de la Organizacion
Mundial de la Salud, 2020, y de las Estadisticas de Salud de la OCDE, 2019.
Nota: ALC = América Latina y Caribe; OCDE = Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmico.

El acceso limitado a una educacidon y servicios de salud de calidad son factores clave para
explicar la pobreza en Paraguay, ya que restringen la capacidad de las personas para adquirir
los conocimientos y competencias necesarias para acceder a empleos de calidad. Aunque las
generaciones mas jovenes (de 25 a 29 afios) que participan activamente en el mercado laboral
tienen, en promedio, mas afos de escolaridad que las generaciones mayores, la calidad de la
educacién sigue siendo baja. Ademds, como se menciond anteriormente, Paraguay tiene una
de las tasas mas altas de jévenes NINIs en ALC, lo que indica un déficit en el desarrollo de
trabajadores calificados que puedan ocupar empleos de calidad en el futuro (Gontero y Albornoz
2019). La mayoria de los puestos en los sectores bancario, comercial y tecnoldgico de Paraguay,
que suelen ser bien remunerados, exigen conocimientos especializados o credenciales avanzadas
que gran parte de la poblacién no posee (Banco Mundial 2022b). De generacién en generacién,
la insuficiente acumulacién de capital humano y la escasez de empleos de calidad perpetdan los
ciclos de desigualdad y pobreza, como se detalla en la siguiente seccién.
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Creacién y acceso a empleos de calidad

En las dltimas dos décadas, el crecimiento econémico de Paraguay ha impulsado mejoras en el
mercado laboral, contribuyendo al 66 % y 53 % de la disminucién de la pobreza moderada y
extrema, respectivamente. El sélido crecimiento experimentado en la primera parte de la década
de 2000 se tradujo en la creacién de casi 73.000 puestos de trabajo anuales y en un aumento de
los ingresos laborales medios del 1,5 % anual durante el periodo (Banco Mundial 2024b). Como
resultado, estos mayores ingresos laborales explicaron el 70 % de la reduccién de la pobreza
moderada entre 2003 y 2022, y el 90 % de la reduccién de la pobreza extrema. En este sentido,
la contribucién de los resultados del mercado laboral superé a la de cualquier otra fuente de
ingresos en la reduccion de la pobreza.

Sin embargo, el estancamiento de los ingresos laborales ha sido un factor clave en la
desaceleracion y el reciente aumento de los niveles de pobreza. Entre 2003 y 2013, el
incremento de los ingresos laborales, que constituyen en promedio el 87 % de los ingresos de
los hogares paraguayos, desemperid un papel clave en la reduccion de la pobreza (Figura 2.11).
Las transferencias y pensiones también jugaron un papel importante, contribuyendo al 12 %
de la reduccién de la pobreza moderada y al 30 % de la reduccién de la pobreza extrema. No
obstante, la desaceleracién econémica entre 2013 y 2019 redujo a la mitad el promedio anual de
creacién de empleo en comparacion con el periodo anterior, y provocd un estancamiento en los
ingresos laborales, lo que limité su impacto en la reduccién de la pobreza. Durante este periodo,
los aumentos en los ingresos no laborales y la mayor participaciéon laboral de las mujeres se
convirtieron en motores clave de la reduccién de la pobreza. Entre 2019 y 2022, una serie de
choques externos erosionaron adin mas los ingresos laborales, que disminuyeron un 2 % anual
en términos reales, lo que resultd en un aumento de la pobreza. Como se destacé en la primera
seccién de este informe, las transferencias publicas mitigaron el impacto del aumento de la
pobreza, pero no lograron compensar completamente la pérdida de poder adquisitivo de los
hogares debido al incremento de los precios.
Figura 2.11. Disminucién del impacto de ingresos laborales en reduccién de pobreza
después de 2013

Contribucién a la reduccién de pobreza moderada por fuente de ingresos, 2003-2022
(puntos porcentuales)

Empleo femenino 1,7- -1,2 . -0,2|
Otro ingreso no laboral -1 . -2,5- —0,2|
Empleo masculino -1,7 . 0,5I -0,1
Transferencias y pensiones =1 . 0,2 |
Ingreso laboral, hombres 0,7' 0,3 I
Ingreso laboral, mujeresres -0,3I 1,1 .

Fuente: Elaboracién del Banco Mundial a partir de la Encuesta Permanente de Hogares Continua.
Nota: Los valores negativos indican una contribucién a la reduccién de la pobreza, mientras que los valores positivos
muestran una contribucién en términos de aumento de las tasas de pobreza.
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Incluso antes de la serie de choques adversos que afectaron a Paraguay entre 2019 y 2022
(como la pandemia, las sequias y la inflacidn), la desaceleracién econédmica ya habia revelado
debilidades estructurales en el mercado laboral, especialmente en la baja calidad de los empleos.
Una caracteristica destacada del mercado laboral paraguayo es su alto nivel de informalidad,
que persiste 3 pesar de los periodos de crecimiento econédmico sostenido y estabilidad
macroecondmica. Entre 2013 y 2022, periodo para el cual se dispone de datos oficiales del INE,
la informalidad laboral disminuyd solo levemente, de 64,3 % a aproximadamente 63,0 %. En las
zonas rurales, 3 informalidad se mantuvo en un 77 %, el mismo nivel observado en 2013 (Figura
2.12). Aunque la informalidad es una caracteristica comiUn en muchos paises de ALC, la tasa de
Paraguay supera el nivel esperado dado su PIB per capita (Figura 2.13). La informalidad es un
factor importante, pero no explica completamente la dindmica de la pobreza en Paraguay. Los
principales obstaculos para la reduccién de la pobreza son la prevalencia de empleos de baja
calidad y un sistema de proteccidn social insuficiente, que no garantiza prestaciones laborales
adecuadas. Estos obstaculos aumentan la inestabilidad de los ingresos ante choques, haciendo a
las personas mas vulnerables a caer en la pobreza o a permanecer en ella.).

Figura 2.12. Persistencia de alta informalidad Figura 2.13. Tasas de informalidad en
laboral en Paraguay desde 2013 Paraguay superiores a lo esperado dado
su PIB per capita

Evolucion del empleo informal en Paraguay, por Relacién entre empleo informal y PIB
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica de Paraguay. Fuente: Organizacién Internacional del Trabajo; Banco
Solo se dispone de datos oficiales sobre la informalidad Mundial, Indicadores del Desarrollo Mundial.
desde 2012. Nota: Los datos corresponden a 2022 o al Gltimo afio
Nota: El empleo informal incluye a los empleados disponible (a noviembre de 2023).

publicos y privados que no cotizan al sistema de
jubilaciones, a los empresarios y trabajadores por
cuenta propia sin Registro Unico de Contribuyentes,
3 los trabajadores familiares no remunerados y a los
trabajadores domeésticos que no cotizan al sistema de
jubilaciones.
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Obstaculos para la creaciéon de empleo de calidad en
Paraguay: interaccion entre baja productividad y
desajuste de habilidades

Elmercado laboral paraguayo enfrenta el desafio de generarempleos de alta calidad, un problema
estrechamente ligado al extenso sector informal del pais. Esta seccidn explora los factores que
contribuyen a la baja calidad del empleo en Paraguay y aquellos que dificultan la generacion de
oportunidades laborales de calidad. Basada en diversos informes del Banco Mundial, incluyendo
el Reporte de Crecimiento de Paraguay (Banco Mundial 2024b), el Diagndstico de Comercio e
Inversién (Banco Mundial 2022a), el Reporte de Capital Humano (Banco Mundial 2022b) y el
Diagndstico de Empleo para Paraguay (Banco Mundial 2017), esta seccién proporciona una vision
integral de los desafios del mercado laboral paraguayo y las posibles estrategias para mejorar la
calidad del empleo y fomentar un crecimiento econémico inclusivo.

Calidad del empleo en Paraguay

En 2022, Paraguay se ubicé en el pendltimo lugar entre los paises de ALC en el indice de Calidad
del Empleo (JQI), con una puntuacién de 0,64 en la escala 0-1. El JQl, propuesto por Barreto et
al. (2023) integra cuatro dimensiones clave: (1) ingresos superiores a US$6,85 diarios (PPA de
2017), (2) beneficios como seguro de salud y planes de jubilacion, (3) sequridad laboral (contrato
y permanencia), y (4) satisfaccion laboral. Cada dimensidn se califica como éxito (1) o fracaso (0),
y el JQl se calcula como la media de estas cuatro dimensiones, donde un valor mas alto indica un
empleo de mayor calidad en multiples aspectos (Figura 2.14)%2. La baja puntuacion de Paraguay
en el JQl se debe principalmente a la limitada provisiéon de beneficios laborales, lo que puede
dejar a los trabajadores vulnerables a caer en la pobreza (Figura 2.15). En contraste, paises como
Uruguay y Costa Rica, considerados pares aspiracionales, se sitian cerca de los primeros lugares
en prestaciones laborales y calidad general del empleo.

Repositorio de fotografias archivo Flickr Banco Mundial

| 32.Elandlisisincluye a la poblacidn activa, independientemente de su situacién laboral, incluyendo a aquellos que buscan un empleo.
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Figura 2.14. Paraguay en penultimo lugar en Figura 2.15. Baja calidad del empleo
calidad del empleo entre paises de ALC principalmente por escasa cobertura de
beneficios laborales

Puntuaciones del Indice de Calidad del Empleo, Puntuaciones de Paraguay por dimension del
Paraguay y paises seleccionados de ALC Indice de Calidad del Empleo, 2022
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Fuente: LAC Equity Lab, a partir de la Base de Datos Fuente: LAC Equity Lab, a partir de datos de la Base de
Socioeconémicos para ALC (Centro de Estudios Datos Socioecondmicos para ALC (Centro de Estudios
Distributivos Laborales y Sociales y Banco Mundial). Distributivos Laborales y Saciales y Banco Mundial).
Nota: Los datos de Paraguay son de 2022. Para todos Nota: Los datos son de 2022.

los dema3s paises, los datos son de 2021 o los valores
mas recientes disponibles. ALC representa la media no
ponderada de América Latina y el Caribe.

Desde 2013, la calidad del empleo en Paraguay ha mejorado de manera limitada, lo que
representa desafios persistentes para los trabajadores rurales y jovenes en términos de
beneficios y seguridad laboral. Al igual que en otros paises de ALC, los trabajadores rurales y
del sector agricola enfrentan condiciones de empleo menos favorables que sus contrapartes
urbanas, con las mayores diferencias en prestaciones e ingresos. Los trabajadores jévenes, por
su parte, se encuentran en una situacién de mayor vulnerabilidad debido a la prevalencia de
contratos temporales o la ausencia de contratos formales. Adema3s, las disparidades de género
son marcadas, con las trabajadoras enfrentando mayores dificultades en términos de ingresos
y seguridad laboral, con una proporcion significativa ganando por debajo de la linea de pobreza
de 6,85 délares diarios, en comparacién con los hombres. Aunque todos los grupos obtienen
puntuaciones bajas en la dimensién de prestaciones, los trabajadores rurales presentan los
indicadores menos favorables en general. De hecho, entre todos los componentes del JQl, la
ausencia de beneficios laborales emerge como el predictor mas fuerte de pobreza extrema y
moderada en Paraguay®.

33. Estimacion de un modelo logit para el periodo 2011-22 con datos de la EPHC. Variable dependiente “pobre” (1: trabajador vive en un
hogar pobre, 0: no pobre) modelada como funcién de los componentes del MCC, excluyendo ingresos por endogeneidad.



Evaluacion de pobreza y equidad en Paraguay

Si bien los bajos ingresos no son el factor principal que explica la baja calidad del empleo en
Paraguay, las marcadas disparidades salariales revelan una compleja interaccién de factores que
perpetdan la desigualdad. A pesar de los avances en el nivel educativo de las mujeres, la brecha
salarial de género persiste, con los hombres ganando en promedio 1,3 veces mds que las mujeres.
Esta brecha estd influenciada por las oportunidades laborales y las dindmicas del mercado: las
mujeres frecuentemente ocupan puestos con salarios mas bajos, como el trabajo doméstico y el
autoempleo, que ofrecen la flexibilidad necesaria para conciliar las responsabilidades familiares.
M3s allad del género, las diferencias salariales son notables entre diversos grupos: los trabajadores
urbanos ganan 1,5 veces mas que los rurales, y los no pobres ganan 3,3 veces mas que los pobres.
El idioma también acentla estas disparidades: los hablantes de guarani ganan solo el 40 % de
lo que perciben los hispanohablantes, siendo la brecha de ingresos mas pronunciada entre
los trabajadores pobres y no pobres dentro de la comunidad guarani. Otros factores, como la
ocupacion, el sector y el tamafio de la empresa, también influyen en los niveles salariales: los
empleados del sector publico y los empresarios suelen recibir los salarios mas altos, mientras que
los auténomos y aquellos empleados en el trabajo doméstico, la agricultura o las microempresas
perciben los ingresos medios mas bajos.

¢Por qué Paraguay no crea mas empleos de calidad?

Paraguay enfrenta desafios importantes en la creacion de empleos de calidad debido a
una combinacién de factores interrelacionados®. La creacion lenta de empleos formales,
especialmente en el sector privado, es uno de los principales problemas. Seguin el Informe de
Crecimiento de Paraguay (Banco Mundial 2024b), el sector pdblico generé un 82 % menos de
empleos formales netos entre 2013 y 2021 en comparacioén con el periodo de 2003 3 2013, engran
parte debido a los esfuerzos por contener la masa salarial del sector publico durante el proceso
de consolidacion fiscal. En 2022, los empleados publicos representaban el 24 % del empleo total
en Paraguay, una disminucién significativa respecto al 68,3 % en 2003. Aunque el sector privado
ha incrementado la creacién de empleos formales en afios recientes, esta expansion no ha sido
suficiente para lograr un aumento significativo en la formalidad laboral, que ha rondado el 36 %
en los Gltimos afios.

La desaceleracion de la transformacidén estructural de la economia es otro factor que obstaculiza
la creacién de empleo de calidad. La transicién de trabajadores del sector agricola, con un
gran potencial para aumentar la productividad, a sectores mas productivos como la industria
manufacturera y los servicios ha sido limitada. Entre 2003 y 2013, los servicios no comercializables
y la construccién generaron la mayor parte del empleo neto, creando inicialmente mds puestos
de trabajo formales y oportunidades de mayor cualificacién en comparacién con la agricultura.
Sin embargo, este impulso se ha estancado, y solo la construccidn y el sector hotelero crearon
mas empleos entre 2013 y 2021 que en el periodo anterior. Adema3s, los sectores de alto valor
agregado, como los servicios financieros y comerciales, generaron un 50 % menos de empleos
durante este tiempo.

34. Esta subseccidn se centra en las conclusiones presentadas en el Informe de Crecimiento de Paraguay y en el Informe sobre Comercio
e Inversién (2022).
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El sector agricola de Paraguay muestra una marcada dualidad: mientras que la produccién de
commodities a gran escala, intensiva en capital y orientada a la exportacién, ha impulsado la
productividad, genera pocas oportunidades de empleo. En contraste, la agricultura tradicional
3 pequefia escala, que emplea a la mayoria de los trabajadores agricolas, se caracteriza por
baja productividad e ingresos reducidos. Esta falta de integracién entre los segmentos limita
el potencial del sector agricola para estimular la creacién de empleo. Aunque la industria
manufacturera ha contribuido a la generacién de empleos formales, la diversificacién de
actividades productivas sigue siendo limitada, y el nivel de sofisticacién es relativamente bajo.
El régimen de maquila, establecido en el afio 2000, ha sido una estrategia para generar empleo,
basdndose en tecnologias intensivas en mano de obra poco calificada e insumos importados.
Si bien esta estrategia ha tenido éxito en la creacién directa de empleo, existe potencial para
ampliar sus efectos multiplicadores en la economia local (Banco Mundial 2017). Para maximizar
los beneficios de este y otros sectores, seria beneficioso atraer inversiones en lineas de produccién
que involucren 3 empresas locales en las cadenas de suministro, especialmente en regiones
menos desarrolladas. Este enfoque podria incrementar el valor agregado nacional y generar
externalidades sociales positivas mas amplias (Banco Mundial, 2024b).

La creacion de empleos de calidad en Paraguay también se ve afectada por la disminucién de los
retornos a la educacién y la formalizacion laboral. Los retornos por afio adicional de escolaridad
se redujeron del 9,2 % entre 2002 y 2013 al 4,6 % entre 2013 y 2019 (Rojas y Yoong 2022).
Ademas, los beneficios asociados a la formalidad laboral se han reducido a menos de la mitad en
el mismo periodo. Esta tendencia refleja un creciente desajuste entre las habilidades disponibles
en el mercado laboral y las demandadas por los empleadores. Una encuesta de la OCDE (2018) y
datos del Observatorio Laboral de Paraguay (2017) revelan que las competencias mas valoradas
incluyen inteligencia emoacional, comunicacién y pensamiento critico, ademds de habilidades
técnicas en contabilidad, marketing, finanzas e informatica. El sector privado identifica la escasa
adecuacion de las competencias de los solicitantes de empleo como uno de los principales
obstaculos para la contratacion y el desarrollo empresarial. La dificultad para cubrir vacantes
en Paraguay supera el promedio regional de ALC: el 80 % de las empresas paraguayas tienen
problemas para encontrar candidatos idéneos, en comparacién con el 74 % en la region (OCDE
2018).

La desaceleracién en la creacién de empleos de calidad también pone de manifiesto una debilidad
estructuralen el modelo de crecimiento paraguayo: el escaso aumento de la productividad laboral
en sectores no agricolas. Mientras que la productividad agricola casi se ha triplicado desde 2002,
los sectores de manufactura y de servicios han experimentado un crecimiento marginal. Este
patron contrasta con lo observado en otros paises de ingreso medio-alto, donde el incremento de
la productividad ha sido mas pronunciado en sectores no agricolas. El crecimiento de la demanda
de mano de obra no agricola entre 2002 y 2013 se basé principalmente en una mejor utilizacion
de la capacidad existente, en lugar de inversiones en nuevas capacidades productivas. Con el
agotamiento de estas ganancias, el crecimiento de la productividad en los sectores no agricolas
estd limitando la creacién de empleos de calidad.
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El mercado laboral paraguayo ofrece oportunidades para mejorar la oferta de empleos formales.
Las micro, pequedas y medianas empresas, que emplean al 75 % de la mano de obra, juegan un
papelcrucial en la economia del pais. Muchos emprendedores inician negocios por la necesidad de
generaringresos, con un enfoque en la sostenibilidad a corto plazo. Este enfoque puede presentar
desafios para ofrecer condiciones laborales y coberturas de seguridad social mas robustas,
lo que representa una oportunidad para mejorar la calidad del empleo. Un estudio reciente
(Feal-Zubimendi y Ventura 2023) identifica diversos factores que influyen en la formalizacién
empresarial, variando segun el tamario de la empresa. A pesar de las iniciativas gubernamentales
para facilitar la formalizacién y fomentar el emprendimiento, existen percepciones variadas
sabre el proceso: las empresas pequerias lo consideran complejo, las medianas ven beneficios
potenciales en su relacién con el sector piblico y las grandes analizan su impacto en la
competitividad. Un tema comun es la percepcidn sobre la relacidn costo-beneficio de la sequridad
sacial, sugiriendo un area para futuras mejoras y didlogo entre los sectores pablico y privado para
optimizar estos servicios.

Rotaciéon laboral: la busqueda de empleos
de mayor calidad

La prevalencia del empleo de baja calidad impulsa una alta rotacién laboral y fluctuaciones en la
participacién en la fuerza laboral en Paraguay. Entre 2018 y 2023, mas del 30 % de la poblacién
paraguaya de 15 afios y mas cambid de trabajo anualmente en busca de mejores oportunidades
laborales (Figura 2.16). Elanalisis de transiciones laborales interanuales se basa en el componente
de panel rotativo anual de la EPHC trimestral entre 2017 y 2023, que permite seguir al 80 %
de los hogares durante 5 trimestres consecutivos. Esta caracteristica permitié el sequimiento
de hogares en dos periodos: de 2017 a 2021, y de 2022 a 2023. La discontinuidad entre estos
periodos se debe a la actualizacién de la muestra en 20223, Las transiciones laborales incluyen
tanto entradas y salidas de la inactividad y el desempleo, como cambios entre diversas categorias
de empleo®®. La tasa de transicidn se mantuvo relativamente estable, con una ligera mayor
propension de las mujeres 3 cambiar de trabajo en comparacién con los hombres. Es notable
que la tasa de transiciéon en Paraguay supera el promedio observado en estudios comparativos
internacionales (Donovan, Lu y Schoellman 2023)".

Repositorio de fotografias archivo Flickr Banco Mundial

35. Debido a que la muestra de Unidades Primarias de Muestreo (UPMs) a partir del cual se genera la muestra fue actualizada por el INE
en el 2022, el andlisis de transiciones de empleo no pudo ser realizado entre el 2021 y el 2022. Dichas transiciones comparan las
categorias de empleo con el trimestre correspondiente del afio anterior.

36. Se considera que una persona ha pasado a una nueva categoria laboral si su categoria laboral actual es diferente de su categoria
laboral anterior.

37. En la muestra de 49 paises: tasas medias de salida a desempleo (2,2 %), inactividad (3,8 %). Tasa media de bisqueda de empleo desde
desempleo (29,6 %), inactividad (8,6 %). Tasa de cambio de empleo (6,8 %), proporcién de cambio de ocupacién (10,3 %).
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Figura 2.16. Alta movilidad laboral: mas del 30 % de los trabajadores cambian de empleo
anualmente
Tasa de transicién interanual del empleo, 2018-2023
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Fuente: Elaboracién del Banco Mundial a partir de la Encuesta Trimestral Permanente de Hogares Continua, 2017-2023.
Nota: Para la poblacién de 15 afios 0 mas. Las transiciones interanuales del mercado laboral comparan las categorias de
empleo con el trimestre correspondiente del afio anterior.

3. Los datos no pudieron vincularse debido a las encuestas telefénicas durante COVID-19.

b. No se han podido vincular los datos debido al nuevo disefio de la muestra 2022-26

Los jévenes y los trabajadores con menor nivel educativo tienden a cambiar de empleo con mayor
frecuencia que otros grupos en busca de mejores condiciones®. Los trabajadores con menor
educacién presentan tasas de transicion mas altas en comparacién con aquellos que tienen 13
0 m3s afios de estudios (Figura 2.17). Los jévenes cambian de puesto con mas frecuencia que
los trabajadores de mediana edad (40-59 afios), mientras que las cohortes mayores lo hacen
con menor frecuencia. En las zonas rurales, la propensién a cambiar de empleo es ligeramente
menor que en las urbanas. Las mujeres muestran una probabilidad algo mayor de cambiar de
trabajo anualmente en comparacién con los hombres, posiblemente debido a responsabilidades
familiares que limitan su acceso a empleos estables y de calidad. Estos hallazgos son consistentes
con la literatura que indica que las mujeres, los jévenes y los trabajadores menos educados
enfrentan una menor estabilidad laboral y tienden a cambiar de empleo con mas frecuencia para
adquirir experiencia, desarrollar habilidades o buscar mejores oportunidades (Lo Bue et al. 2021).

5l )
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Repositorio de fotografias archivo Flickr Banco Mundial

38. Andlisis basado en una regresién logistica que estimando la probabilidad de transicién entre categorias de empleo durante el afio
anterior.
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Figura 2.17. Educacion y edad como factores determinantes en transiciones laborales
Tasa de Transicion interanual en el empleo, por nivel educativo, edad, lugar de residencia y sexo
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Fuente: Elaboracién del Banco Mundial a partir de la Encuesta Permanente de Hogares Continua, 2017-2023.
Nota: El grafico muestra los efectos marginales medios de la regresién logistica ponderada a partir de datos de panel.
Todas las variables fueron estadisticamente significativas con un valor p<0,05. Las categorias de empleo incluyen la

inactividad y el desempleo. “Afios de escolaridad” se refiere a 13 afios 0 mas de estudios. “Edad” se refiere a la poblacion
de 40-59 afios. No se muestran los indicadores afio-trimestre completos.

Las transiciones laborales en Paraguay varian significativamente segin el tipo de empleo. Los
trabajadores informales tienden a cambiar de puesto con mayor frecuencia. En el empleo formal,
solo el 7,8 % de los trabajadores del sector publico formal y el 21,4 % de los del sector privado
formal cambian de empleo anualmente. En contraste, las tasas de transicidon son mas altas entre
los trabajadores no remunerados (68,9 %), domésticos (43,7 %), por cuenta propia (41,2 %) y los
asalariados informales (40,6 %) (véase la Tabla 2.1). Las transiciones entre el empleo informal y
el formal son escasas, con solo el 9,7% de los asalariados informales pasando anualmente a un
empleo formal.

Un afio después, el 26,2 % de los inicialmente desempleados habian salido de la poblacién
activa y el 19,7 % sequian desempleados. La mayoria de los que encontraron empleo durante
el periodo analizado se incorporaron a sectores informales (22,2 %), por cuenta propia (11,8 %)
o al empleo formal privado (6,5 %). Entre los inactivos, la mayoria permanecid en esa condicidn,
pero aquellos que ingresaron a la poblacidn activa se dedicaron principalmente a la agricultura
(7,5 %), al trabajo por cuenta propia (6,3 %) o a empleos informales (5,5 %) (Tabla 2.1). Estos
patrones reflejan hallazgos de estudios recientes que muestran mayores tasas de transicidn
laboral en paises de ingresos mas bajos (por ejemplo, Donovan, Lu y Schoellman 2023).
En Paraguay, el autoempleo a menudo sirve como un sustituto del sequro de desempleo,
proporcionando ingresos temporales durante la bisqueda de empleo en lugar de ser una forma
de empleo estable o una via hacia empleos mejor remunerados.
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Las disparidades en las trayectorias laborales estdn estrechamente correlacionadas con
diferencias educativas tempranas en Paraguay. Existen brechas significativas segln la situacién
de pobreza, ubicacién, idioma y origen étnico, con los grupos mas vulnerables enfrentando
mayores obstaculos para acceder a educacion de calidad. Estas diferencias se traducen en
desigualdades en los rendimientos laborales, con los grupos menos educados concentrados en
la agricultura de subsistencia y el trabajo doméstico, caracterizados por una escasa proteccion
social, baja remuneracién y mayor inestabilidad.

Tabla 2.1. Segmentacidn en transiciones laborales: alta rotacion de los
trabajadores informales
Tasas de transicion entre categorias laborales

Categoria de empleo actual

Auténomo

Trabajador q " Formal Formal
A Ity E X
domeéstico gricuftor Empresario agrrllgola Informal privado  pdblico

252 | 107 | 09 | 62 [ s0 | w0 | ms | 22] 6505
o1 ] 71 | o4 | ses [ 28 [ o1 | 64 | 73 ] 15 ] 00

N T I (R - B B 2l

No
remunerado

Categoria de empleo inicial Inactivo Desempleado

Desempleo

Trabajador doméstico

Empresario

Informal

Formal pdblico

Fuente: Elaboracién del Banco Mundial a partir de la Encuesta Trimestral Permanente de Hogares Continua, 2017-2023.

La correlacién entre los niveles educativos y las caracteristicas del empleo subraya cémo los
déficits tempranos de capital humano atrapan a las personas en empleos vulnerables y de
baja calidad. El sector publico suele contar con los trabajadores mas calificados, mientras que
las microempresas, absorben a los menos educados (Figura 2.18). Las disparidades laborales
reflejan diferencias en los afios de escolaridad entre zonas urbanas y rurales, asi como entre
distintos grupos socioecondmicos y lingUlisticos. Los trabajadores de 15 afios 0 mas en situacidn
de pobreza tienen en promedio solo siete afios de educacidn, casi la mitad de los 13,2 afios que
poseen sus contrapartes en los estratos superiores de ingresos. Esta brecha se amplia a lo largo
de la distribucién de ingresos.



Evaluacion de pobreza y equidad en Paraguay

Figura 2.18. Mayores brechas educativas entre empleados piblicos y auténomos, y por
tamario de empresa

a. Nivel educativo de trabajadores por sexo, b. Nivel educativo de trabajadores, por sexo,
lugar de residencis, situacién de pobreza y tipo lugar de residencia, situacion de pobreza
de empleo y tamafo de empresa
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Fuente: Elaboracién del Banco Mundial a partir de la Encuesta Permanente de Hogares Continua, 2022

La baja productividad, la alta informalidad y la prevalencia de empleos de baja calidad en
Paraguay afectan negativamente al sistema fiscal, limitando su capacidad para reducir la
pobreza y la desigualdad. Como se detallard en la siguiente seccidn, una parte significativa de
la actividad econdmica ocurre fuera del sistema tributario formal, reduciendo la base impositiva
y restringiendo la capacidad del Estado para financiar servicios piblicos y programas sociales.
Los resultados subdptimos del mercado laboral, caracterizados por salarios bajos, prestaciones
limitadas y falta de sequridad en el empleo, restringen adn m3s los ingresos fiscales potenciales,
dificultando la implementacion de politicas redistributivas efectivas y el crecimiento econémico
inclusivo.

Efectos del sistema fiscal en la reduccién de la pobreza

Los impuestos y las transferencias constituyen instrumentos eficaces para redistribuir los
beneficios del crecimiento econémico entre los sectores mas vulnerables de la poblacion®.
En 2019, Paraguay promulgé una reforma tributaria, implementada en 2020, con el objetivo
de mejorar la formalizacion, reestructurar el sistema impositivo, aumentar los ingresos por
impuestos directos y eliminar resquicios legales que permitian la elusién tributaria. Esta reforma
introdujo cambios significativos: establecié una distincién entre ingresos de capital e ingresos

39. El andlisis del impacto distributivo de los impuestos y el gasto publico sigue la metodologia de Compromiso por la Equidad (CEQ),
desarrollada por el Instituto CEQ (Lustig 2018).
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por servicios personales, aplicando una tasa fija del 8 % a los primeros y una tasa progresiva del
8-10 % a los sequndos, en funcién de las ganancias. También eliminé deducciones por bienes de
lujo, vehiculos no personales y propiedades no residenciales; consolid6 varios impuestos sobre
la renta en un impuesto unificado a la renta empresarial (IRE), eliminando la implementacién
diferenciada para actividades agricolas y ganaderas; e introdujo impuestos sobre dividendos
y utilidades (IDU). En cuanto a los impuestos indirectos, se aplicé una tasa reducida del IVA
3 los alquileres de inmuebles, se gravaron los servicios digitales y se incrementaron las tasas
impositivas sobre tabaco, bebidas azucaradas y bebidas alcohdlicas. Segin el Informe de las
Finanzas Publicas 2023 del Ministerio de Economia y Finanzas, estas medidas generaron un
aumento de los ingresos de 0,19 % del PIB en el afio fiscal 2021, impulsado principalmente por el
IRE, el IDU, el IVA sobre servicios digitales y el impuesto a la renta personal (IRP).

Las transferencias sociales en Paraguay son programas de asistencia social que proporcionan
apoyo econdémico directo a individuos o familias en situacién de vulnerabilidad. Estos programas
incluyen diversas modalidades, como las transferencias monetarias condicionadas (por
ejemplo, el programa Tekopord), que vinculan el apoyo econdémico al cumplimiento de ciertas
condiciones como la asistencia escolar o visitas médicas; las pensiones no contributivas para
adultos mayores o personas con discapacidad; los subsidios para cubrir gastos como vivienda,
alimentacidn o servicios basicos; y la asistencia de emergencia en casos de desastres naturales o
crisis econémicas.

En 2021, el sistema tributario y de transferencias en Paraguay contribuyé a una reduccién de 2,4
puntos en el coeficiente de Gini, pasando de 46,1 a 43,7 puntos al comparar elingreso de mercado
mas pensiones (en adelante “ingreso de mercado”) con el ingreso consumible (Figura 2.19)%. La
mayor parte de |3 reduccién puede atribuirse al efecto de las transferencias directas, al pasar
del ingreso neto de mercado a la renta disponible®’. El impacto global es alin mas significativo
cuando se incluye el valor monetizado de la educacidn y los servicios de salud, alcanzando los
27,4 puntos en el coeficiente de Gini (representado por lineas discontinuas en la Figura 2.19).

La disminucién en la desigualdad al pasar del ingreso consumible al ingreso final coincide con
un aumento en el gasto en salud y educacién durante y después de la pandemia. Sin embargo,
es importante sefialar que esta relaciéon temporal no implica causalidad. El gasto en salud crecid
un 49 %, pasando de 1.124 millones de délares en 2019 a 1.678 millones de délares en 2021,
elevando su participacion en el PIB en un punto porcentual, hasta alcanzar el 4,5 %. De manera
similar, el gasto en educacién aumentd un 14 %, de 1.121 millones de délares a 1.277 millones.
Estos incrementos en el gasto social durante dos afios coinciden con el descenso del coeficiente
de Gini entre el ingreso consumible y el ingreso final. Asimismo, es importante sefialar que la

40. Ingreso de mercado: salarios, rentas del capital, transferencias privadas, rentas imputadas y autoconsumo. Ingreso consumible:
incluye impuestos y transferencias antes del valor monetizado de salud publica, educacién y copagos. Mas detalles en la nota técnica
sobre incidencia fiscal.

41. Comparaciones directas con el andlisis de incidencia fiscal realizado en 2017 pueden no ser adecuadas debido a las diferencias
metodoldgicas. En 2017, la reduccién de la desigualdad medida con el cambio entre el ingreso de mercado y el ingreso consumible
fue de 1,2 puntos de Gini (Giménez et al. 2017).
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monetizacién de los servicios educativos y de salud proporcionados por el gobierno no siempre
refleja la calidad de su prestacion. A pesar del aumento en el gasto educativo, los problemas
estructurales han impedido una mejora significativa en los resultados de aprendizaje, como se
analiza en la seccién 3 de este informe“2. Por lo tanto, los resultados deben interpretarse con
cautela, considerando las limitaciones al no medir la calidad de los servicios.

Figura 2.19. Los impuestos y las transferencias de Paraguay reducen la desigualdad
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Fuente: Elaboracion del Banco Mundial a partir de la Encuesta Permanente de Hogares Continua de Paraguay, 2021;
registros fiscales; y datos administrativos.

El impacto del sistema fiscal paraguayo en la reduccién de la desigualdad es menor en
comparacién con algunos de sus pares aspiracionales y estructurales. La disminucién de la
desigualdad lograda por el sistema fiscal paraguayo, medida por la reduccién del coeficiente de
Gini desde el ingreso de mercado hasta el ingreso consumible (excluyendo educacidn y servicios
de salud), supera la de algunos paises de ingreso medio alto (Figura 2.20). No obstante, es inferior
a la reduccién alcanzada por pares aspiracionales como Costa Rica (4,7 puntos de Gini en 2020),
Uruguay (4,4 puntos de Gini en 2021) y Croacia (3,7 puntos de Gini). Esta menor capacidad
redistributiva del sistema fiscal paraguayo puede atribuirse, en parte, a la relativamente baja
presidn tributaria en comparacién con estos paises, factores que restringen el alcance de las
politicas fiscales redistributivas.

I 42.Ver Banco Mundial 2018c para un anélisis detallado de la eficiencia del gasto en educacion.



Evaluacion de pobreza y equidad en Paraguay

Figura 2.20. Sistema tributario de Paraguay: menor reduccidén de la desigualdad
y recaudacion en comparacion con algunos pares
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Fuente: Instituto CEQ y estimaciones del del Banco Mundial.
Nota: El analisis del Compromiso con la Equidad (CEQ) para cada pais se realizd entre 2007 y 2021

El sistema fiscal muestra un impacto modesto en la reduccidon de la pobreza, una caracteristica
compartida por varios paises de la regi6n“. Esta limitacion se debe principalmente a la
regresividad de los impuestos indirectos, que contrarresta parcialmente el efecto progresivo de
los impuestos directos y las transferencias. Aunque los impuestos directos y las transferencias
reducen la pobreza moderada del 29,2 % en el ingreso de mercado al 27,3 % en el ingreso
disponible, este efecto se debe principalmente a las transferencias directas, que suponen una
reduccion de 1,9 puntos porcentuales. Sin embargo, la pobreza moderada aumenta en 0,6
puntos porcentuales al pasar del ingreso disponible al consumible, resultando en una reduccién
global de 1,3 puntos porcentuales. Los impuestos directos progresivos y las transferencias no
logran compensar completamente el efecto regresivo de los impuestos indirectos, que afectan
desproporcionadamente a los hogares de menores ingresos. Por lo tanto, el desempefio de
Paraguay en este aspecto es inferior al de pares aspiracionales como Costa Rica, donde el sistema
reduce la pobreza en 2,5 puntos porcentuales*.

43. Modelacién del incumplimiento: determina la proporcién de gasto formal e informal, calcula cuotas de gasto y estima los efectos de
los impuestos indirectos mediante una matriz insumo producto. La base de referencia distingue entre bienes formales (que pagan
impuestos mas efectos indirectos) y bienes informales (que pagan impuestos ocultos basados en efectos indirectos).

44, La comparacion se basa en estimaciones que toman como referencia los umbrales de pobreza oficiales.
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El sistema fiscal exhibe efectos similares sobre la pobreza extrema. En Paraguay, los individuos
en situacion de pobreza extrema estdn exentos de impuestos directos, ya que estos se orientan
hacia los sectores de mayores ingresos. De hecho, esta exencidon se extiende no solo a quienes
estdn en pobreza extrema, sino también a aquellos en pobreza moderada. El impuesto a la
renta personal solo es efectivo para individuos que perciben aproximadamente 3 o mas salarios
minimos. Como consecuencia de esta estructura y de las transferencias sociales, el sistema
fiscal logra reducir la pobreza extrema de 6,4 % (en ingresos de mercado) a 4,4 % (en ingresos
consumibles), lo que representa una disminucién de 1,2 puntos porcentuales (Figura 2.21)* En
general, las transferencias directas juegan un papel crucial tanto en la reduccidn de la pobreza
moderada como de la pobreza extrema en Paraguay®.

Figura 2.21. El sistema fiscal de Paraguay favorece la reduccién de la pobreza
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Fuente: Estimaciones del Banco Mundial a partir de la Encuesta Permanente de Hogares Continua, 2021; registros
fiscales; y datos administrativos.

Los impuestos indirectos son el instrumento mas influyente al explicar la limitada capacidad
del sistema fiscal paraguayo para reducir la pobreza. Un ejercicio de simulacién realizado para
este reporte revela que, en un escenario base, la tasa de pobreza moderada es del 29,2 % para el
ingreso de mercado, del 27,3 % para elingreso disponible y del 27,9 % para elingreso consumible.
Al comparar escenarios sin impuestos directos ni transferencias, se evidencia la importancia
de las transferencias directas en la reduccién de la pobreza. No obstante, el impacto positivo
de estas transferencias se ve parcialmente neutralizado por la regresividad de los impuestos
indirectos. Las simulaciones indican que, en ausencia de impuestos indirectos, |3 tasa de pobreza
moderada calculada en el ingreso consumible disminuiria al 26,4 %, mientras que la ausencia de
transferencias directas la elevaria al 31 % (Figura 2.22). Es importante interpretar este ejercicio
de equilibrio parcial con cautela. Dado que los impuestos indirectos en Paraguay son bajos y los
impuestos directos tienen una tasa efectiva limitada, la clave para lograr mayor progresividad no
radica en reducir los impuestos indirectos, sino en fortalecer la base de los impuestos directos.

45, En 2021, la tasa oficial de pobreza moderada de Paraguay fue del 26,9 % y la de pobreza extrema del 3,9 %, comparables a las tasas
de pobreza estimadas segln el ingreso disponible en el CEQ. Las pequerias diferencias se deben a la inclusién de transferencias en
especie adicionales y a un mayor nimero de beneficiarios de transferencias directas en el CEQ en comparacién con la Encuesta
Permanente de Hogares Continua.

46. Es importante sefialar que, a pesar de incluir un amplio conjunto de intervenciones, éstas no son exhaustivas. Por lo tanto, el impacto
sobre la pobreza atribuido al sistema fiscal puede estar subvalorado.
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Figura 2.22. Impacto positivo de transferencias directas en reduccién de pobreza, mitigado
por impuestos indirectos
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Fuente: Elaboracion del Banco Mundial a partir de la Encuesta Permanente de Hogares Continua, 2021; registros fiscales;
y datos administrativos.

El sistema fiscal de Paraguay, limitado en parte por los bajos niveles de recaudacién tributaria
y, por ende, de gasto publico, podria tener un mayor impacto en la reduccién de la pobreza.
Segun los datos fiscales armonizados de la OCDE, los ingresos tributarios del gobierno general
de Paraguay, incluidas las contribuciones a la sequridad social, ascendieron al 14 % del PIB en
2021, un aumento de 2 puntos porcentuales desde el afio 2000. En contraste, el promedio de los
paises de América Latina y el Caribe (ALC) experimentd un aumento de 4,6 puntos porcentuales
durante el mismo periodo (del 17,1 % al 21,7 %). En términos generales, los ingresos tributarios
de Paraguay, como proporcién de su PIB, se mantienen por debajo de la mayoria de los paises de
ALC, incluidos aquellos con niveles similares de PIB per capita, como Colombia y Ecuador (Figura
2.23). El bajo nivel de ingresos tributarios restringe el nivel de gasto publico.

En 2021, el gasto del gobierno general representé el 21,8 % del PIB de Paraguay, situdndose por
debajo del promedio regional del 29,7 % (Figura 2.24). Este bajo nivel de gasto plblico afecta
directamente la asignacién de recursos a sectores como educacién, salud y asistencia social,
fundamentales para atender las necesidades de los segmentos mas vulnerables de la poblacién.
Los ingresos totales, incluyendo las cotizaciones a la sequridad social, representan el 14,0 %
de su PIB, mientras que los ingresos fiscales sélo alcanzan el 9,8 %. A pesar de los recientes
incrementos en el nGmero de contribuyentes, las tasas impositivas permanecen bajas. Paraguay
se sitlia entre los paises de ALC con el porcentaje mas bajo de contribuyentes en relacién con el
empleo (5 %), muy por debajo del promedio regional del 35 % en 2020 (Carvallo et al. 2023).
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Figura 2.23. Recaudacion tributaria de Paraguay entre las mas bajas de la region
Ingresos fiscales como porcentaje del PIB, Paraguay, ALC y media OCDE
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Fuente: Elaboracién del Banco Mundial a partir de datos de OCDE et al. 2023.

Nota: La cifra se refiere a los datos fiscales de las administraciones publicas, incluidas las cotizaciones a la sequridad
social. La OCDE representa la media no ponderada de los 38 paises miembros, incluidos Chile, Colombia, Costa Rica y
México. ALC = media no ponderada de 25 paises de América Latina y el Caribe; OCDE = Organizacién para la Cooperacién
y el Desarrollo Econémico.

Figura 2.24. Recaudacidn tributaria de Paraguay entre las mas bajas de la regién
Gasto publico general, Paraguay, paises de ALC y media OCDE, 2021
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Fuente: Elaboracion del Banco Mundial a partir de datos de OCDE et al.2023.
Nota: La cifra se refiere a los datos fiscales de las administraciones publicas. La OCDE representa la media no ponderada
de los 38 paises miembros, incluidos Chile, Colombia, Costa Rica y México. ALC = media no ponderada de 25 paises de
América Latina y el Caribe; OCDE = Organizacién para la Cooperacidn y el Desarrollo Econémico.
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La dependencia de los impuestos indirectos y las exenciones fiscales que favorecen al extremo
superior de la distribucién de ingresos también explican la limitada capacidad redistributiva de la
politica fiscal paraguaya. Los impuestos sobre bienes y servicios generan mas de la mitad de los
ingresos fiscales totales del pais, una proporcién similar a la del resto de ALC, pero superior a la
de los paises de la OCDE, donde estos impuestos representan menos de un tercio de los ingresos
fiscales totales. El IVA es la principal fuente de ingresos tributarios indirectos en Paraguay,
aportando el 51 % de los ingresos tributarios del gobierno central en 2023, equivalente al 5,1%
del PIB. En contraste, los impuestos directos representaron solo una cuarta parte de los ingresos
fiscales del gobierno central. La naturaleza regresiva del IVA se refleja en su mayor impacto
relativo sobre los niveles de ingreso mas bajos: los pagos del IVA corresponden al 1% del ingreso
antes de impuestos y transferencias entre los hogares del decil superior, pero alcanzan el 5 %
entre los hogares del decil mas pobre. Esta disparidad, comin en muchos paises, se debe a que
los hogares de menores ingresos destinan una mayor proporcién de sus ingresos a3 bienes y
servicios basicos gravados con IVA, como los alimentos®’.

Aunque la mayoria de las transferencias pablicas en Paraguay son progresivas, es decir, que el
beneficio relativo disminuye conforme aumentan los ingresos, las filtraciones hacia los hogares
de los deciles mds altos reducen el impacto de estas transferencias en la reduccién de la pobreza y
la desigualdad. Aunque las transferencias y subsidios tienden a beneficiar mas a los hogares mas
pobres, una parte significativa de los recursos se dirige también a los deciles superiores (Figura
2.25). Tekopord y Adulto Mayor, a pesar de sus distintos objetivos y poblaciones beneficiarias,
ven limitada su capacidad para reducir la desigualdad debido a la dispersién de los beneficios y
su cobertura restringida. Tekopora, una transferencia focalizada para familias de bajos ingresos,
tiene un impacto limitado en la pobreza debido a su escasa cobertura y a las caracteristicas de
los hogares beneficiarios, como su tamafio y la mayor presencia de nifios. En el decil inferior,
Tekopord representa menos del 7 % del ingreso medio de mercado, y en el sequndo decil, solo el
2 %. En comparacién, Adulto Mayor, dirigido a personas mayores en situacién de pobreza, tiene
un impacto algo mayor, representando el 20 % y el 10 % del ingreso medio de mercado para los
dos primeros deciles, respectivamente.

El sistema de subsidios en Paraguay muestra resultados variados en cuanto a su distribucién. La
tarifa social de energia eléctrica beneficia significativamente a los sectores de menores ingresos,
con mas del 70 % de sus recursos destinados a los cuatro quintiles mas bajos. Los programas
de vivienda también concentran la mayoria de sus beneficios en los dos quintiles inferiores. En
contraste, los subsidios al transporte tienen un alcance mas amplio, beneficiando principalmente
3 los hogares de ingresos medios. Los programas de apoyo estudiantil, como la alimentacién
escolar, presentan una naturaleza progresiva, con una concentracién de beneficiarios en los
deciles m3s bajos. Sin embargo, adn existen oportunidades para optimizar su alcance e impacto.
Por ejemplo, el 46 % de la poblacidén estudiantil no recibe desayuno ni merienda, y la provisién
de almuerzos escolares es aiin mas limitada, con el 65,4 % de los alumnos de escuelas publicas
sin acceso (Serafini 2024). El nuevo programa Hambre Cero, aprobado en 2024, busca mejorar
la asignacién de recursos, alinedndose con la naturaleza progresiva de los programas de
alimentacidn escolar. Es importante sefialar que este programa no estd incluido en el presente
andlisis, que se centra en el sistema fiscal con datos de 2021.

47. Ellmpuesto Selectivo al Consumo (ISC), que es un impuesto especial sobre bienes como bebidas alcohélicas, cigarrillos y combustibles,

es regresivo. En el decil m3s alto, equivale al 1 % del ingreso antes de impuestos y transferencias mientras que, en el decil mas pobre,
es del 2,2 %.
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Figura 2.25. Oportunidades de mejora en focalizacion de programas sociales, especialmente
en subsidios al transporte y programas escolares
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Fuente: Estimaciones del Banco Mundial a partir de la Encuesta Permanente de Hogares Continua, 2021; registros
tributarios; y datos administrativos.
Nota: ANDE = Administracién Nacional de Electricidad.

Las ineficiencias en el gasto piblico constituyen un obstaculo para la reduccién de la pobreza
y la desigualdad. Abordar estas ineficiencias podria liberar recursos para programas sociales e
iniciativas de resiliencia climatica. Estudios de Pessino, lzquierdo y Vuletin (2018) y del Banco
Mundial (2022d) estiman que las fugas en transferencias y las ineficiencias en adquisiciones
y masa salarial representan el 3,9 % del PIB y el 19 % del gasto publico total, superando el
promedio de 17,7% en ALC. Notablemente, la remuneracién de empleados publicos constituyé el
38 % del gasto en 2022. Carvallo et al. (2023) sefialan que, aunque la ineficiencia técnica total de
Paraguay (3,9 % del PIB) es menor que el promedio regional (4,4 %), eliminar estas ineficiencias
podria triplicar los recursos para programas prioritarios. M3s aln, alcanzar niveles de eficiencia
comparables a los de Chile (1,8 % del PIB) permitiria duplicar el financiamiento para programas
sociales y fortalecer el sistema de proteccidn social. Esta optimizacidn de recursos es crucial dada
la alta vulnerabilidad de Paraguay a choques climaticos como sequias e inundaciones. Estos
eventos afectan desproporcionadamente a la poblacién en situacién de pobreza, que carece de
recursos para enfrentar sus impactos adversos. Las consecuencias directas incluyen pérdidas de
cultivos y ganado, fuentes principales de ingresos rurales, dafios a viviendas e infraestructura,
aumento en gastos de recuperacion, e interrupcidn de actividades econémicas, resultando en
pérdidas de ingresos para las familias mas vulnerables.
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Exposicion a los choques climaticos

Se prevé que el cambio climatico tendrd consecuencias significativas para la poblacién global,
afectando de manera desproporcionada a los hogares de bajos ingresos en los paises en desarrollo
debido a su alta dependencia de la agricultura y la produccién de subsistencia. En Paraguay,
a pesar de los esfuerzos recientes por diversificar la economia, sectores como la agricultura, la
silvicultura y la pesca siguen siendo cruciales. Estos sectores son especialmente vulnerables a
fenémenos meteorolégicos extremos exacerbados por el cambio climatico, que pueden tener
efectos devastadores sobre el capital natural. Por ejemplo, condiciones extremas de calor y sequia
pueden degradar la humedad y la salud del suelo, reduciendo la calidad y el rendimiento de las
cosechas. Los hogares pobres, que dependen en gran medida de la agricultura y destinan una
mayor proporcidn de sus ingresos a gastos alimentarios, pueden verse desproporcionadamente
afectados por la disminucién de los ingresos agricolas y el aumento de los precios de los alimentos
(Hallegatte et al. 2016).

La vulnerabilidad de Paraguay al cambio climatico se refleja en su posicién en el indice de Pais
de la Iniciativa de Adaptacion Global de Notre Dame (ND-GAIN)“, que evalda la vulnerabilidad
de un pais al cambio climatico y otros desafios globales, asi como su preparacidn para mejorar
la resiliencia. En 2021, Paraguay ocupd el puesto 93 de 185 paises, una posicidn intermedia en
el indice ND-GAIN. Esta alta vulnerabilidad se atribuye a varios factores, incluidos los cambios
previstos en el rendimiento de los cultivos debido al cambio climatico, la limitada capacidad
tecnoldgica agricola, una baja proporcién de carreteras pavimentadas y la escasez de personal
médico per cdpita. Ademas, la preparacién de Paraguay para enfrentar los impactos del cambio
climatico se ve obstaculizada por una limitada acumulacién de capital humano, bajos niveles
de innovacién y desafios en la gobernanza. Este Gltimo aspecto se refiere especificamente a la
percepcidén de los hogares y firmas acerca del uso de poder publico para beneficio privado®. Esta
vulnerabilidad se ha manifestado en los impactos tangibles que los choques climaticos a corto
plazo tienen sobre los ingresos y la pobreza.

El andlisis del periodo 2004-2019 revela patrones interesantes en cuanto al impacto de los
eventos climaticos. Las sequias han afectado especialmente los ingresos rurales, impactando
desproporcionadamente 3 los hogares encabezados por hombres, probablemente debido
3 su mayor participacion en la agricultura sensible al clima®’. En contraste, los hogares
urbanos resultaron mas afectados por las precipitaciones extremas y las olas de frio>2
Cabe destacar que los ingresos de los hogares rurales con jefatura femenina mostraron una
mayor vulnerabilidad a las olas de frio, posiblemente debido a la sobrerrepresentacion de las
mujeres en el trabajo doméstico informal y no remunerado, lo que aumenta la probabilidad
de caer en pobreza durante los periodos de aumento en los costos de los servicios publicos.

48. ND-GAIN, indice de paises, https://gain-new.crc.nd.edu/country/paraguauy.

49. La puntuacion de vulnerabilidad mide la exposicién, sensibilidad y capacidad adaptativa en sectores como el alimentario, hidrico,
salud e infraestructura. La puntuacién de preparacion evalia la capacidad econdmica, gubernamental y social de un pais para
aprovechar inversiones en acciones de adaptacién.

50. Indicadores de Gobernanza Mundial (WG, por sus siglas en inglés), reportados en el ND-GAIN. Para mas informacién, véase: Banco
Mundial, “Worldwide Governance Indicators”, https://www.worldbank.org/en/publication/worldwide-governance-indicators.

51. El periodo de andlisis excluye deliberadamente la pandemia.

52. Los choques de precipitacién y temperatura se miden como desviaciones de las medias histdricas, en relacién con la desviacién
estdndar histdrica.
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Los choques adversos a corto plazo también se han asociado con un incremento de la pobreza:
las sequias provocaron un aumento de la pobreza rural de 2,4 puntos porcentuales, mientras
que las inundaciones y el calor se vincularon a incrementos medios de la pobreza urbana de
2,0 y 1,8 puntos porcentuales, respectivamente (Janz, Gassmann y Gayoso de Ervin 2024)%, A
medida que el cambio climdtico sigue alterando los patrones meteorolégicos y modificando las
precipitaciones, la frecuencia y la intensidad de estos choques climaticos pueden variar, afectando
el flujo de hogares hacia la pobreza (Hallegatte et al. 2016). Esta imprevisibilidad subraya la
importancia de estimar la pobreza con mayor frecuencia para proporcionar informacién a los
hacedores de politicas y ofrecer asistencia oportuna a las poblaciones vulnerables. Paraguay ya
ha iniciado esfuerzos en esta direccion utilizando la Encuesta Permanente de Hogares de manera
trimestral y siguiendo la metodologia SWIFT desarrollada por Yoshida et al. (2022) (véase el
apéndice A para mas detalles).

A pesar de los crecientes esfuerzos gubernamentales en adaptacién al cambio climatico, que
son una prioridad nacional, los impactos a largo plazo podrian incrementar la vulnerabilidad a la
pobreza, especialmente en el sector agricola. Fortalecer las politicas de adaptaciéon y mitigacién
serd crucial para minimizar estos riesgos potenciales. El Informe sobre Clima y Desarrollo de
Paraguay (Banco Mundial, 20243) considera dos escenarios de desarrollo sostenible en relacién
con las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) entre los cinco elaborados por las
Naciones Unidas. El primer escenario es uno de bajas emisiones de GEI (SSP1-2.6), que implica
reducciones rapidas de las emisiones, aunque insuficientes para alcanzar cero emisiones globales
en 2050. El sequndo escenario, de altas emisiones (SSP5-8.5), supone que los niveles actuales de
emisiones de diéxido de carbono se duplicardn para 2050. En el primer escenario, se proyecta un
aumento de la pobreza entre 0,05 y 1,00 puntos porcentuales. En el sequndo escenario, se prevé
un incremento entre 0,64 y 1,20 puntos porcentuales, principalmente debido a las pérdidas de
rendimiento agricola (Figura 2.26, panel a)>*.

Es probable que el aumento en los indices de pobreza asociados al cambio climatico a largo plazo
se deba principalmente al aumento de la pobreza rural. Considerando los mismos dos escenarios
climaticos, y en ausencia de medidas de adaptacién y mitigacion, se prevé que las tasas de
pobreza aumenten desproporcionadamente en las zonas rurales en relacién con las urbanas. En
el escenario de bajas emisiones de GEl, se proyecta que la pobreza en las zonas rurales aumente
entre 0,18 y 1,25 puntos porcentuales; en las zonas urbanas, el aumento estimado podria ser de
0,88 puntos porcentuales (Figura 2.26, panel b). En el escenario de altas emisiones, se anticipan
efectos mas significativos del cambio climatico sobre la pobreza, con una brecha masamplia entre
las tasas de pobreza urbana y rural. Aunque estos aumentos parezcan modestos, los resultados
podrian subestimar los impactos potenciales del cambio climatico sobre la pobreza, ya que los
modelos utilizados no incorporan las respuestas de comportamiento de empresas y hogares.

53. El andlisis utiliza datos de la EPHC, temperatura de ERA5 Land Aggregates (ECMWF y Copernicus Climate Change Service 2017;
Mufioz Sabater 2019) y precipitacién de CHIRPS (Funk et al. 2014). La temperatura y la precipitacion se agregan a nivel de distrito y
estdn e linea con los datos de la encuesta basados en las fechas de las entrevistas utilizando medias méviles de 90 dias.

54. La proyeccidon depende del modelo utilizado (equilibrio parcial o general), con respecto a un escenario de referencia que supone la
ausencia de cambio climatico. Los SSP son escenarios de cambio climatico globales proyectados hasta 2100, tal como se definen en el
Sexto Informe de Evaluacion del IPCC sobre el cambio climatico en 2021. Se utilizan para derivar escenarios de emisiones.
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Figura 2.26. Proyeccidon de aumento en pobreza hacia 2050 sin adaptacidn al cambio
climatico, con mayor impacto en zonas rurales
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Fuente: Banco Mundial 2024a.
Nota: El escenario de referencia supone que no hay cambio climatico. En este escenario, se prevé
que la tasa nacional de pobreza disminuya del 26,9 % en 2021 al 15,5 % en 2050.

Aunque los impactos del cambio climatico en la pobreza de Paraguay se manifiestan
principalmente por las pérdidas de rendimiento agricola, los fenémenos meteoroldgicos también
afectan negativamente la productividad laboral del pais. En 2022, aproximadamente el 14 % de
los trabajadores paraguayos reportaron una reduccién en sus horas laborales habituales. Las
inclemencias del tiempo fueron el sequndo factor mas citado, afectando a cerca del 20 % de los
trabajadores (Figura 2.27). Los trabajadores en situacion de vulnerabilidad—aquellos que viven
en la pobreza, residen en zonas rurales o realizan trabajos informales—enfrentan un mayor riesgo
de reduccién en sus horas laborales debido a condiciones meteoroldgicas adversas. Por ejemplo,
en 2022, casi el 40 % de los trabajadores en situacién de pobreza citaron las inclemencias del
tiempo como a3 principal razén para trabajar menos horas de lo habitual, una proporcién tres
veces mayor que los trabajadores no pobres. A largo plazo, se prevé que el estrés térmico también
afecte a la productividad laboral, con potenciales efectos mds pronunciados sobre la pobreza.
Conte Grand et al. (2024) estiman que para 2050, la productividad laboral en Paraguay podria
disminuir un 0,2% en el sector servicios, un 1,1 % en la industria y un 3,7 % en la agricultura para
2050,

55. El analisis utiliza datos de WetBulb Globe Temperature para estimar dos medidas de estrés térmico: (1) bajo sombra (en interiores sin
aire acondicionado), y (2) bajo sol (al aire libre), que luego se correlacionan con los datos de las encuestas de hogares. Las pérdidas
de productividad atribuibles al estrés térmico se estiman empleando una funcién estdndar de pérdida de productividad-temperatura
en diferentes escenarios de cambio climatico. Mas informacion en: US National Weather Service, WetBulb Globe Temperature,
https://www.weather.gov/tsa/wbgt#:~:text=The%20WetBulb%20Globe%20Temperature%20(WBGT,is%20calculated%20for%20
shady%20areas.
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Mas alld de los efectos sobre la pobreza, la exposicion a fendmenos meteoroldgicos extremos
exacerbados por el cambio climatico puede impactar negativamente a la salud fisica y mental
en Paraguay. Investigaciones recientes sobre el impacto del cambio climdtico en la salud fisica
en el pais revelan que el viento y la humedad relativa se correlacionaron negativamente con
la incidencia de dengue en Asuncién durante el periodo 2014-20. Asimismo, las temperaturas
mostraron efectos diferenciales, con mayor incidencia de dengue cuando las temperaturas
fueron inferiores a 21,3°C (Gémez Gémez et al. 2022). Por otra parte, Borchers-Arriagada al.
(2023) estiman que el 40 % de las particulas del aire en Paraguay pueden atribuirse a incendios
forestales, y proyectan que estos podrian aumentar en un 120 % para 2100, provocando casi
5.000 muertes y una pérdida del 3,5 % del PIB del pais. Adicionalmente, Conte Grand et al. (2024)
sugieren que las temperaturas no 6ptimas podrian incrementar la mortalidad entre un 1,5 % al
22 %, dependiendo del escenario climatico, con un impacto mds pronunciado en la poblacién de
edad avanzada de Paraguay.

Figura 2.27. Alto impacto de condiciones climaticas adversas en trabajadores rurales y en
situacion de pobreza

Porcentaje de trabajadores afectados por condiciones climaticas, por residencia, sexo,
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Fuente: Elaboracién del Banco Mundial a partir de la Encuesta Permanente de Hogares Continua, 2022.

El cambio climatico no solo afecta la salud fisica, sino que también puede tener efectos profundos
y 3 menudo subestimados sobre la salud mental, especialmente en nifios y jévenes (Clayton
y Karazsia 2020; Wu, Snell y Samiji 2020). Los efectos directos sobre la salud mental pueden
derivarse de la exposicidn y la experiencia de fendmenos climdticos extremos, mientras que
los impactos indirectos se producen cuando la conciencia del cambio climatico se manifiesta
como angustia emocional, incluso en personas que no han experimentado un impacto directo
(Clayton 2020). Los choques climaticos podrian desencadenar nuevas respuestas emocionales o
intensificar las ya existentes entre los nifios y los jévenes, resultando en una mayor prevalencia
de problemas como ansiedad, depresidn, dificultades de aprendizaje y déficits cognitivos (Garcia
y Sheehan 2016; Burke, Sanson y Van Hoorn 2019).



m Evaluacion de pobreza y equidad en Paraguay

Los riesgos climaticos: un desafio para la
disminucién de la pobreza en Paraguay

Paraguay enfrenta riesgos significativos relacionados con el cambio climatico que afectan de
manera desproporcionada a las comunidades pobres y vulnerables. El pais se encuentra en una
situacion de alto riesgo de inundaciones rurales y urbanas severas, con proyecciones que sugieren
eventos destructivos y potencialmente mortales en un promedio de cada 10 afios. Adem3s, se
anticipa una exposicion prolongada al calor extremo al menos una vez en los proximos cinco afios
(ThinkHazard! 2020). Las inundaciones urbanas, agravadas por infraestructuras deficientes y
una planificacién inadecuada, se han convertido en un problema urgente, desplazando a miles de
personas anualmente, dafiando propiedades e infraestructuras, y causando victimas fatales. La
Secretaria de Emergencia Nacional reporta que solo las inundaciones de 2019 desplazaron a mas
de 60.000 familias. A pesar de las recientes inversiones en la mejora de los sistemas municipales
de drenaje, las inundaciones recurrentes siguen afectando a las familias vulnerables en las
llanuras aluviales. Asimismo, las olas de calor que impactaron a Argentina y Paraguay en 2022
provocaron interrupciones en servicios basicos, como la electricidad, y tuvieron consecuencias
graves en la produccién agricola. Este fendmeno afectd especialmente a la soja, un producto de
exportacion clave y una fuente importante de ingresos para Paraguay (World Weather Attribution
2022).

Los avances recientes en la cartografia de riesgos, como la mejora de los modelos hidroldgicos
y las proyecciones de calor extremo, permiten identificar con mayor precision las zonas y
poblaciones mds expuestas a desastres naturales en Paraguay. Los mapas de riesgos de
inundacién modelados por Fathom®® proporcionan informacién sobre la extensién y profundidad
esperadas de las inundaciones para diferentes periodos de retorno (o probabilidad de ocurrencia)
de 5 a 1.000 afios, tanto para escenarios pluviales como fluviales®’. Del mismo modo, los mapas
de calor extremo de Vito® ofrecen informacién sobre riesgos térmicos, clasificados por rangos
de temperatura del globo WetBulb para periodos de 5, 20 y 100 afios. La superposicién de estos
mapas con los datos geolocalizados de la EPHC de 2021 permite estimar la proporcidn de hogares
y personas que se podrian ver afectados por inundaciones y calor extremo en los préximos afios,
si persisten las tendencias actuales. Esta combinacién de datos y mapas de riesgos proporciona
una imagen integral de las zonas y poblaciones de Paraguay expuestas a amenazas climaticas
recurrentes.

56. Mds informacién sobre Fathom en https://www.fathom.global/.

57. Los periodos de retorno, derivados de datos histéricos sobre el tiempo, el terreno y el uso del suelo, expresan el tiempo promedio
estimado entre fendmenos extremos (por ejemplo, fendmenos de 1 en 5 afios o de 1 en 100 afios) y la probabilidad anual de que se
produzcan. Los periodos de retorno mds cortos indican una mayor probabilidad. Debido a su naturaleza probabilistica, los sucesos
pueden ocurrir en cualquier momento. El cambio climatico puede subestimar la probabilidad de que se produzcan fenémenos
meteoroldgicos extremos.

58. Vito, Mapping Climate Change, https://vito.be/en/impact/mapping-climate-change.
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Estosmapasymodelosindicanque Paraguayenfrentariesgosgeneralizadostantodeinundaciones
como de calor extremo. Los mapas de inundaciones muestran que, para periodos de retorno mas
cortos, las inundaciones pluviales derivadas de lluvias intensas tienen mayor probabilidad de
afectar a una mayor proporcién de la poblacién en todas las regiones, en comparacién con las
inundaciones fluviales, que plantean amenazas principalmente en la zona oriental (Mapa 2.1,
panel a). En lo que respecta a los riesgos derivados del calor, existen diferencias geograficas
notables: la regién del Chaco y los estados riberefios del rio Paraguay son los que enfrentan
mayores riesgos de estrés térmico severo, con temperaturas medias que superan los 32°C segun
el periodo de retorno (Mapa 2.1, panel b). Aunque algunas dreas del pais son susceptibles tanto a
las inundaciones pluviales como a calor extremo, estas dos grandes amenazas climaticas tienen
impactos localizados que requieren enfoques de adaptacion especificos para proteger a las
comunidades mas vulnerables y con mayor riesgo de exposicion.

Mapa 2.1. Riesgo generalizado de inundaciones pluviales y mayor probabilidad de calor
extremo en el Chaco

a. Inundaciones pluviales b. Calor extremo
cahinns e la Sierra
£ iR \11_ Mato Grosso
Alto Paraguiy dao Sul
{' |
| 5 e J_;—“' L_:Bmirugnin Pl ..1
. . 4 oo
e Pavaguayl -
\ Umuaran o Paragual. - L]
hge? T H{"‘ )
h- e Cascavel L':'Fm'js‘-‘jk‘h"ﬂsu Iﬁni"" ¢ ;
e ! ' - g
s 3| oh . Formasa, T, wiuuad del
= “haco T
in .-‘F\-':- - l_-f_'ste {
i i "‘ thl. uag .-":
} Remsgelfla - Fae. -
: antioga
tel Estera

antiago

Fuente: Elaboracién del Banco Mundial a partir de mapas de riesgo de inundaciones de Fathom y mapas de riesgo de
calor extremo de Vito.
Nota: Panel a: superposicion de los mapas de riesgo de inundaciones con la ubicacién geografica de los hogares segin
la Encuesta Permanente de Hogares Continua, 2021, representados como puntos grises para un periodo de retorno de
5 afios (probabilidad del 20% de ocurrencia). Los puntos grises muestran los hogares representativos de la encuesta.
Panel b: superposicion de los mapas de riesgo de calor extremo con la ubicacidén geografica de los hogares, también
considerando un periodo de retorno de 5 afios. Los puntos amarillos y rojos muestran los hogares representativos de la
encuesta y el grado de riesgo de calor extremo en las zonas en que se encuentran. Colores mas rojizos muestran zonas de
alto riesgo de calor extremo.

La vulnerabilidad de Paraguay ante riesgos climdticos es considerable, afectando a
aproximadamente el 25 % de su poblacién, que enfrenta una exposicién dual a inundaciones
pluviales y fluviales*, independientemente de su zona de residencia. Las inundaciones pluviales
son la amenaza predominante, afectando a casi el 22 % de la poblacién, mientras que las
inundaciones fluviales impactan al 2,7 % (Figura 2.28). Aunque la exposicion general es similar
en dreas urbanas y rurales, se observa una disparidad significativa en el caso de las inundaciones

I 59.Analisis basado en el indice de riesgo de inundacién desarrollado por Ervin, Gayoso y Rubiano-Matulevich (de préxima publicacion),
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fluviales: la poblacién urbana tiene una vulnerabilidad dos veces mayor que a3 rural, con un
3 % de exposicién. Este patrén indica una alta concentracidon de asentamientos urbanos de
bajos ingresos en areas cercanas a rios y cuerpos de agua, lo que agrava su vulnerabilidad a las
inundaciones urbanas.

Al mismo tiempo, el pais enfrenta una amenaza sustancial por eventos de calor extremo (Figura
2.29). En un escenario de ocurrencia quinquenal, casi el 40 % de la poblacidn total se encuentra
en riesgo®. La disparidad urbano-rural es pronunciada: los habitantes de zonas urbanas tienen
una probabilidad 2,7 veces mayor de experimentar calor extremo en comparacién con sus
contrapartes rurales. Sin embargo, esta brecha geografica tiende a reducirse en eventos de
mayor magnitud y menor frecuencia. Esta tendencia es particularmente alarmante considerando
las proyecciones de intensificacién de olas de calor asociadas al cambio climatico.

Figura 2.28. Una cuarta parte de la poblacion Figura 2.29. Alta susceptibilidad de la
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60. El riesgo de estrés térmico se clasifica utilizando umbrales de 28°C y 32°C basados en el Global Bulb. Intensidad: leve/bajo (<28°C),
moderado/alto (28-32°C) y grave/muy alto (>32°C).
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La poblacién en situacién de pobreza en Paraguay enfrenta una exposicién significativa a las
inundaciones urbanas, especialmente durante eventos de gran magnitud. A nivel nacional,
el 27,4 % de la poblacién en riesgo se encuentra por debajo de la linea de pobreza. En las zonas
urbanas, la proporcién de personas pobres expuestas a inundaciones es 1,2 veces mayor que
la de quienes no estadn expuestos. Esta disparidad se incrementa en el caso de inundaciones
fluviales, ya que casi el 32 % de la poblacién pobre reside en llanuras aluviales, una cifra 1,3
veces superior a la de las zonas no afectadas. Aunque solo el 1,3 % y el 3,5 % de la poblacién
urbana pobre se enfrenta a inundaciones pluviales y fluviales menores, respectivamente, estos
porcentajes aumentan drasticamente durante eventos mas severos. Por ejemplo, en un escenario
de inundacion pluvial con un periodo de retorno de 1.000 afios, el 26 % de la poblacién pobre
se veria afectada, frente al 22 % de la poblacién no pobre. Aunque las diferencias porcentuales
pueden parecer pequefas, los eventos mdas devastadores impactan desproporcionadamente a
los hogares de bajos recursos debido a su limitada capacidad de recuperacion.

TELN
"
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3. ¢Como puede
Paraguay impulsar
el crecimiento
inclusivo y acelerar
la reduccion

de la pobreza?
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Paraguay enfrenta el desafio de fomentar un crecimiento econédmico inclusivo para acelerar la
reduccién sostenida de la pobreza. Aunque las politicas macroeconémicas sélidas han ayudado
a evitar las fluctuaciones econémicas observadas en otros paises de la regién, mantener estos
cimientos econédmicos serd crucial en los préximos afios. Sin embargo, incluso antes de la
pandemia, el crecimiento econémico del pais ya mostraba signos de desaceleracién, con una
disminucidn de los factores que anteriormente impulsaron este crecimiento, como el aumento
de los precios de los productos basicos agricolas. Aunque el incremento de los ingresos laborales
habia jugado un papelimportante en la reduccién de la pobreza, esta tendencia se ha revertido en
los Gltimos afios, resultando en una disminucién mas lenta de las tasas de pobreza. Es necesario
identificar nuevas estrategias para impulsar la productividad, diversificar las exportaciones,
desarrollar servicios de alto valor agregado y asegurar que el crecimiento econémico beneficie a
todos los segmentos de la sociedad, especialmente a los mas desfavorecidos.

Mantener la estabilidad macroeconémica y de precios, que se ha convertido en una caracteristica
distintiva de la economia paraguaya, es fundamental para acelerar los esfuerzos de reduccién
de la pobreza. Un entorno macroecondmico estable fomenta la confianza de los inversores,
promueve inversiones productivas eimpulsa el crecimiento econdmico a largo plazo, esencial para
la creacidn de oportunidades laborales. Esta estabilidad, al sostener el crecimiento econdmico,
es indispensable para aliviar la pobreza. Fortalecer las capacidades institucionales, mejorar la
coordinacién entre entidades publicas y continuar con la diversificacién econémica mitigaran la
exposicidn a los choques externos y fomentard un crecimiento sostenible. Los recientes eventos
climaticos adversos, que provocaron un aumento significativo en los precios de alimentos y
combustibles, han erosionado el poder adquisitivo de los hogares de bajos ingresos y exacerbado
la pobreza extrema. Abordar estos desafios mediante politicas prudentes es vital para proteger a
los mas vulnerables.

La naturaleza multidimensional de la pobreza y la desigualdad en Paraguay requiere un enfoque
integral. Las politicas deben centrarse en reducir las brechas en el acceso al capital humano,
mejorar su calidad y promover su acumulacién, especialmente entre los mas rezagados. Adem3s,
es crucial apoyar la creacién de empleos de mayor calidad, desarrollando simultdneamente
las habilidades demandadas por el mercado. Fortalecer el papel redistributivo de las politicas
fiscales y lograr un uso mas eficiente de los recursos publicos puede contribuir significativamente
a reducir la pobreza y la desigualdad. Asimismo, desarrollar resiliencia frente a choques adversos
es esencial para evitar retrocesos en los logros alcanzados. La implementacidn de esta agenda
serd desafiante y requerird decisiones dificiles, pero ofrece un camino hacia un Paraguay
mas equitativo y resiliente. Priorizando reformas segin su urgencia, viabilidad y sinergias, y
movilizando recursos, el pais puede acelerar la reduccion de la pobreza (véase la Tabla ES.1 en el
resumen ejecutivo).
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Potenciando el aprendizaje y la equidad en la
acumulacion de capital humano

Este informe ha identificado tres obstdculos fundamentales a la acumulacién de capital humano
en Paraguay: la baja calidad educativa y los deficientes resultados de aprendizaje; las marcadas
disparidades en el acceso a una educacion de calidad, que se originan en la primera infancia; y
el acceso inadecuado a los servicios de salud. Abordar estos desafios requiere de un enfoque
integral y multidisciplinario.

Mejorar la calidad educativa debe ser una prioridad para Paraguay. Esto puede lograrse
centrdndoseenlaeducaciéndelaprimerainfanciayenprogramasdealfabetizaciénquegaranticen
acceso a oportunidades de aprendizaje de calidad desde una edad temprana, especialmente en
las comunidades rurales y vulnerables. La implementacién de intervenciones especificas de
alfabetizacién, como clubes de lectura y programas de aprendizaje en el hogar, puede contribuir a
alcanzar este objetivo. Ademas, los programas de formacién y desarrollo profesional docente son
esenciales para dotar a los educadores de las competencias y conocimientos necesarios para una
ensefianza efectiva y la promocién del aprendizaje. Es crucial revisar los contenidos curriculares
y los métodos de ensefianza para alinear el sistema educativo con las competencias demandadas
por el mercado laboral del siglo XXI, enfocdndose en habilidades cognitivas, socioemocionales
y “verdes”. Para monitorear el progreso, es necesario mejorar los sistemas de gestién de datos
y optimizar los formatos de los informes, asegurando que los datos sobre el aprendizaje sean
accesibles para todas las partes interesadas (Banco Mundial 2022b).

Abordar las disparidades educativas, especialmente en comunidades rurales e indigenas, es
otro aspecto clave para mejorar la acumulacién de capital humano. El desarrollo de métodos de
ensefianza y planes de estudio culturalmente sensibles, que reconozcan e incorporen las lenguas
y tradiciones indigenas, asi como la instruccién en lengua materna, puede ayudar a reducir las
brechas existentes. Este enfoque responde a |3 caracteristica distintiva del bilingliismo espariol-
guarani de Paraguay: hablar el idioma indigena guarani no implica pertenecer a una poblacién
indigena (Gayoso de Ervin 2016; Psacharopoulos, Vélez y Patrinos 1994). Es esencial invertir en
la formacién docente para dotar a los educadores con las habilidades necesarias para gestionar
aulas diversas e impartir instruccion en varios idiomas, incluido el guarani. También es necesario
mejorar las infraestructuras educativas y garantizar una distribucién equitativa de los recursos,
como la conexién a Internet de banda ancha, en las zonas rurales e indigenas. El establecimiento
de un marcosélido para evaluar la calidad educativa en las distintas regiones, como la herramienta
Teach y el programa Coach del Banco Mundial, ayudara a identificar disparidades y orientar las
intervenciones de manera efectiva®.

61. Teach: herramienta de observacién en aulas que facilita a los paises la medicién y sequimiento de la calidad de |3 ensefianza. El
programa Coach, basado en Teach, se enfoca en mejorar el desarrollo profesional en servicio, adaptdndose a las necesidades de los
docentes.
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Revitalizar los entornos de aprendizaje es fundamental para mejorar los resultados educativos.
Segun el Ministerio de Educacién y Ciencias (2022), |3 infraestructura escolar presenta la mayor
brecha deinversion respecto al presupuesto anual requerido para 2040. Para lograr ambientes de
aprendizaje con condiciones estructurales y materiales adecuadas, las inversiones deben abarcar
no solo infraestructura, sino también el equipamiento y los materiales necesarios. Ademas, es
importante realizar una revision exhaustiva de la profesién docente, abordando tanto el sistema
de incentivos como los requisitos para acceder a la profesion.

El fendmeno NINI en Paraguay requiere un enfoque centrado en mejorar el acceso a educacion
y formacién profesional de calidad, preparando a los jévenes para satisfacer las demandas de
los mercados de trabajo locales y globales. Paraguay podria ampliar los programas de sequnda
oportunidad, invertir en sistemas de alerta temprana para reducir las tasas de abandono escolar
y proporcionar apoyo financiero a las familias en situaciédn de pobreza. Para facilitar la transicidn
de la escuela al trabajo, se sugiere desarrollar alianzas con el sector privado para crear programas
de aprendizaje. También se podria apoyar el emprendimiento y a las pequerias empresas, que
pueden ofrecer oportunidades de empleo a los jévenes. Ademds, es importante abordar las
disparidades y normas sociales, fomentando la participacién de mujeres jévenes en campos no
tradicionales que suelen ser mas rentables (Beegle y Rubiano-Matulevich 2020) y proporcionando
apoyo a las madres jévenes para que continlen su educacion o se incorporen a la fuerza laboral.

Para mejorar el acceso a una atencién de salud de calidad y avanzar hacia la universalizacién,
Paraguay puede priorizar la integracidn de su sistema de salud. Racionalizar las operaciones del
MSPBS, el IPS y los proveedores privados puede ayudar a reducir las ineficiencias, optimizar
la asignacién de recursos y garantizar una calidad de atencién mas homogénea en todo el
pais. Esta racionalizacidn puede ir acompafada del fortalecimiento de la adquisicién piblica
centralizada y la distribucién gratuita de medicamentos esenciales a través de los centros
publicos y trabajadores comunitarios. Apoyar las iniciativas gubernamentales que permiten a
los trabajadores auténomos inscribirse voluntariamente en el IPS puede ampliar la cobertura
del seqguro de salud y la proteccidon contra riesgos financieros, que va de la mano con una mejor
calidad de los servicios para un segmento de la poblacién que a menudo carece de ellos.

Impulsando el empleo de calidad

Para abordar los desafios del mercado laboral y promover un crecimiento inclusivo, Paraguay
podria implementar un conjunto de intervenciones complementarias que aborden tanto la oferta
como la demanda laboral, asi como cuestiones especificas como la alta proporcién de jévenes
NINIs. Estas recomendaciones se fundamentan en andlisis realizados para esta evaluacidn,
pero también en otros informes y recientes sobre Paraguay, como el Informe de Crecimiento de
Paraguay (Banco Mundial 20243), el CCDR (Banco Mundial 2024b), el Informe sobre Comercio
e Inversién (Banco Mundial 20223a) y el Informe sobre Capital Humano (Banco Mundial 2022b).
Con una poblacién relativamente joven, Paraguay tiene el potencial de aprovechar un dividendo
demogrdfico que podria impulsar el crecimiento econédmico y reducir la pobreza mediante
inversiones estratégicas en educacidn, desarrollo de habilidades y creacién de empleo.
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En términos de demanda, es esencial estimular la creacién de empleo en las micro, pequerias
y medianas empresas (MIPYMEs), que emplean al 75 % de la poblacién activa. Proveer
apoyo financiero, como subvenciones o préstamos en condiciones favorables, junto con
servicios de formacién y asesoramiento empresarial orientados a la demanda, puede ayudar
3 las MIPYMEs a crecer y generar mas Yy mejores puestos de trabajo (Banco Mundial 2024b).
Ademas, fomentar la internacionalizacién de las empresas paraguayas mediante programas
de promocidn de exportaciones, servicios de inteligencia de mercado y participacién en ferias
comerciales internacionales puede ampliar el acceso a mercados globales y crear empleos de
calidad. Proporcionar informacién y apoyo a los exportadores a través de plataformas Unicas
y programas para mejorar las capacidades de exportacién también fortalecerd a las MIPYMEs
(Banco Mundial 20223). Estas intervenciones seran clave para cumplir el objetivo gubernamental
de crear 500.000 puestos de trabajo adicionales, lo que podria contribuir a reducir la pobreza en
casi 6 puntos porcentuales®?.

La atraccién de inversidn extranjera directa (IED) en sectores estratégicos, como la agroindustria
moderna, es fundamental para promover la creacién de empleo en Paraguay. Desarrollar una
estrategia integral de atraccién de IED, fomentar la colaboracién entre inversores y empresas
locales a través del desarrollo de proveedores y asociaciones, y simplificar las regulaciones y
procesos, son pasos clave para mejorar las capacidades tecnoldgicas del pais y atraer mas
inversiones. Incrementar la transparencia en los incentivos a la inversién también es esencial para
captar y retener la IED, contribuyendo asi a la creacién de empleos de calidad (Banco Mundial
20183, 20223, 2024b).

Paraguay tiene un gran potencial para expandir y mejorar su sector de servicios, que puede
convertirse en un motor clave para la creaciéon de empleo de alta calidad y para el crecimiento
inclusivo. Aunque este sector ya representa mas de la mitad del PIB y del empleo del pais, se
concentra en actividades de baja productividad. Para aprovechar nuevas fuentes de ingresos
y mejorar la calidad del empleo y la productividad, es necesario desarrollar estratégicamente
segmentos de mayor valor agregado, como las tecnologias de la informacién y la comunicacién
(TIO), las finanzas y el turismo. Por ejemplo, fortalecer la formacién en competencias digitales,
mejorar la infraestructura de TIC y ajustar el marco normativo podria posicionar a Paraguay para
exportar servicios de TIC mds competitivos (Banco Mundial 2024b). De manera similar, invertir
en activos turisticos clave, mejorar la conectividad de transporte y fortalecer el capital humano
especifico del sector puede fomentar un segmento de ecoturismo de mayor valor, con efectos
positivos multiplicadores en la creacidn de empleo en las comunidades locales.

Para abordar los desafios de los pequefios agricultores, Paraguay puede crear un sector agricola
mas inclusivo e integrado, generando oportunidades de empleo de calidad y fomentando el
crecimiento de agroempresas modernas. Es crucial invertir en infraestructuras rurales, como
carreteras, sistemasderiegoeinstalacionesdealmacenamiento, para mejorarla conectividad entre
los pequefrios agricultores y los mercados agricolas modernos, reduciendo costos de transaccidn

62. Estimaciones del Banco Mundial basadas en un modelo de simulacién micro-macro que integra la EPHC de 2019 y la Gltima Matriz
de Contabilidad Social de Paraguay de 2014. Este modelo asigna probabilisticamente nuevos empleos a desempleados e inactivos, en
funcién de su probabilidad de aceptacién y salarios potenciales. Las simulaciones se basan en supuestos descritos en el documento.
Es importante nota que los impactos sobre pobreza y desigualdad pueden variar dependiendo de la implementacidn de las politicas
(Canavire, Gayoso de Ervin y Rios 2022).
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y aumentando la eficiencia. Ofrecer programas de formacidn y servicios de extensién adaptados
3 las necesidades de los pequerios agricultores es esencial para mejorar sus conocimientos
técnicos, capacidades de gestion empresarial y comprensién de practicas agricolas modernas,
permitiéndoles cumplir con los estdndares de calidad exigidos por las agroindustrias. Dado que
los pequenios agricultores enfrentan dificultades para acceder al crédito, desarrollar productos y
servicios financieros como microfinanciacién y sequros de cosechas les permitird invertir en sus
operaciones, gestionar riesgos y participar eficazmente en cadenas de valor agricolas modernas.
Fomentar el desarrollo de cadenas de valor agricolas inclusivas, que integren a los pequerios
agricultores en diversas etapas —desde el suministro de insumos hasta la comercializacion—
puede crear oportunidades de empleo y mejorar a distribucién de beneficios a lo largo de la
cadena de valor (Banco Mundial 2022, 2024b).

En el ambito de la oferta laboral, es esencial mejorar las competencias y proporcionar
oportunidades de capacitacion profesional que estén alineadas con las demandas de los empleos
del futuro. Los programas de educacién superior, especialmente aquellos de ciclo corto, pueden
desempeiiar un papel crucial en el desarrollo de capital humano calificado, ofreciendo formacién
practica en dreas como publicidad, hoteleria, disefio y campos innovadores como el desarrollo
de aplicaciones y la ciberseguridad (Ferreyra et al. 2021). Alinear los programas de educacién y
formacidn profesional con las competencias requeridas por los inversores extranjeros, asi como
fomentar la colaboracidn entre empresas internacionales, locales e instituciones educativas para
desarrollar planes de estudio y programas de aprendizaje relevantes, puede fortalecer el vinculo
entre educacién y empleo.

Es fundamental abordar el problema de los jévenes NINIs (ni estudian ni trabajan), ya que la
desvinculaciéon prolongada de la educacién y el empleo puede tener consecuencias duraderas
tanto para los jovenes como para la fuerza laboral del pais. Este problema es particularmente
relevante en Paraguay debido al cambio en la estructura etaria, con una alta proporcién de
jévenes en transicién a la edad adulta y su préxima incorporacién al mercado laboral. La
elevada incidencia de jévenes NINIs puede atribuirse a dificultades para mantener la matricula
escolar, debido a factores como la baja calidad educativa, infraestructura inadecuada y altos
costos directos, asi como obstaculos para desarrollar la productividad. Desde la perspectiva del
mercado laboral, es crucial promover estudios superiores que se ajusten a la evolucién de las
demandas laborales, por ejemplo, mediante la provisién de informacién sobre la demanda y
rentabilidad sectoriales. Iniciativas conjuntas de desarrollo de la fuerza laboral, como programas
de aprendizaje y formacién en el puesto de trabajo, podrian contribuir a desarrollar mano de obra
calificada acorde a las necesidades del sector privado. Estos esfuerzos deberian complementarse
con servicios de intermediacién laboral y evaluaciones rigurosas para medir su eficacia y
identificar oportunidades de mejora.

Para promover una mayor igualdad de género en las oportunidades econémicas y reducir
el riesgo de pobreza entre las mujeres, es necesario abordar dos barreras clave: la falta de
opciones de cuidado asequibles y las normas sociales que limitan a las mujeres a la esfera
doméstica. En cuanto al cuidado infantil, es crucial invertir en un sistema nacional de cuidados
que ofrezca instalaciones subvencionadas y de alta calidad en todo el pais. Este sistema
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facilitard la incorporacion y permanencia de mas mujeres en el mercado laboral, aliviando la
carga desproporcionada del trabajo de cuidados no remunerado. Los programas de cuidado
deben cumplir con estrictas normas de calidad, asegurar el desarrollo adecuado de los nifios y
contar con profesionales calificados. Implementar tarifas asequibles, adaptadas a los niveles de
ingreso, promoverd |3 equidad en el acceso. Ademds, un sistema nacional de cuidados brinda la
oportunidad de crear empleos de calidad, contribuyendo al objetivo de generacién de empleo
en los préximos afios. Paralelamente, es fundamental abordar las normas sociales arraigadas
que limitan las oportunidades econémicas de las mujeres. Una campafia nacional a través de
medios de comunicacidn, iniciativas de divulgacion comunitaria y programas escolares podria
contribuir a3 cambiar la mentalidad sobre los roles de género y desafiar las normas sociales
discriminatorias. El sector privado puede participar como socio para mejorar |3 diversidad de
género y la inclusidn en los entornos laborales (IFC 2017). Adem3s, acuerdos laborales flexibles
y programas de formacién en liderazgo para mujeres pueden reforzar estos cambios de actitud.
Para complementar estos esfuerzos, es esencial disefiar programas educativos que fomenten
la responsabilidad compartida en la crianza de los hijos, prevengan el embarazo adolescente,
reduzcan la violencia de género y promuevan cambios en las normas sociales (Banco Mundial
2022b).

Finalmente, invertir en la recopilacién y gestion de datos de alta calidad es crucial para respaldar
la creacién de mas y mejores empleos en Paraguay. Un censo econdémico, el ultimo realizado en
2011, proporciona informacién valiosa sobre la estructura, caracteristicas y desempefio de las
empresas en diversos sectores y regiones. Estos datos permiten a los responsables de politicas
entender claramente las tendencias del mercado laboral, las brechas de cualificaciones y las
necesidades de la industria, facilitando el desarrollo de politicas y programas especificos que
fomenten la creacién de empleo y el desarrollo de la fuerza laboral. Ademas de convertir el censo
econédmico en una operacién recurrente (aproximadamente cada cinco afos), Paraguay puede
considerar iniciativas complementarias para mejorar la frecuencia, calidad y granularidad de los
datos, por ejemplo, mediante mejoras en los registros administrativos. Implementar procesos de
recopilacién estandarizados en las distintas instituciones del sistema estadistico nacional, junto
con sistemas de datos integrados y actualizaciones periddicas, serd fundamental.

Mejorando la progresividad del sistema fiscal
y su capacidad recaudatoria

El sistema tributario de Paraguay tiene el potencial de desemperfiar un papel mds destacado
en la reduccién de la pobreza y la desigualdad. El pais ha reconocido la necesidad de abordar
el desafio de los bajos ingresos fiscales para apoyar inversiones que fomenten el crecimiento
y programas de reduccién de la pobreza. Ampliar la base de contribuyentes de impuestos
directos podria crear un espacio fiscal adicional para inversiones sociales. Aumentar los ingresos
fiscales proporcionaria a Paraguay recursos adicionales para infraestructura publica, educacion,
salud y otros servicios basicos, lo que permitiria que los sectores mas vulnerables desarrollen
su potencial productivo y mejoren su calidad de vida. Entre las opciones para incrementar los
ingresos fiscales se incluyen la ampliacién de la base tributaria, el ajuste de las tasas impositivas,
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la optimizacién de los mecanismos de recaudacidn y la racionalizacién o reduccidn de incentivos
fiscales y gastos tributarios, como las deducciones y exenciones para contribuyentes con mayores
ingresos. La evidencia internacional sugiere que la poblacidn estd mds dispuesta a cumplir con
sus obligaciones tributarias cuando el sistema tributario es eficiente y productivo (Hoy 2022). La
calidad de la gobernanza también es crucial; los gobiernos deben demostrar que la recaudacién
fiscal se utiliza eficazmente para proporcionar servicios e infraestructura de alta calidad que
beneficien a toda la poblacion.

Paraguay podria mejorar la eficiencia y el impacto distributivo de los subsidios al transporte
mediante una focalizacién mas precisa, teniendo en cuenta las restricciones presupuestarias y
la actual asignacidn de recursos a los deciles superiores. Reformar los subsidios es un proceso
complejo que requiere apoyo publico para tener éxito. Si Paraguay decide reformar subsidios,
eliminando o reduciendo los que benefician a los deciles mas ricos, serd fundamental desarrollar
una estrategia integral de comunicacién y asegurar el respaldo politico. Esta estrategia deberia
presentar de forma transparente el costo real de los subsidios al piblico y clarificar quiénes son
los beneficiarios. Paralelamente, se podrian introducir medidas compensatorias para proteger a
los segmentos mas vulnerables en caso de crisis. Ejemplos de otros paises que han implementado
tales medidas en el contexto de reduccién de subsidios incluyen: transferencias de efectivo
focalizadas a hogares de bajos ingresos en Jordania o la expansién de programas de proteccién
social existentes en Egipto (Verme 2016).

Para acelerar la reduccién de la pobreza, Paraguay podria considerar la expansion de la cobertura
de los programas Tekopord y Adulto Mayor, enfocdndose en los deciles de ingresos mas bajos.
Tekopord se destaca como el programa de transferencias directas mas progresivo en el analisis
de incidencia fiscal realizado para este informe. Las estimaciones del Banco Mundial indican
que una ampliacién del 25 % en la cobertura podria reducir la pobreza moderada en 3,5 puntos
porcentuales, incluso después de considerar todos los impuestos directos e indirectos. Ademas,
dado su disefio, este programa tiene el potencial de contribuir a la mejora del capital humano a
largo plazo. Aunque Tekopord muestra una mejor focalizacidn que otras transferencias directas,
aun presenta errores de exclusidn, cubriendo solo al 31 % de la poblacidn en el decil de ingreso
mas bajo. Incrementar el impacto en la reduccidn de la pobreza podria lograrse fortaleciendo la
focalizacion de las transferencias condicionadas y orientando hacia la universalizacién para los
tres deciles inferiores. Utilizar mapas de pobreza derivados del censo de poblacién de 2022 puede
mejorar la identificacion de las regiones rezagadas y combinado con los registros administrativos,
tiene el potencial de aumentar la precisidn en la seleccién de beneficiarios. Es importante sefialar
que aumentar Unicamente el monto de las transferencias (por ejemplo, unincremento del 25 % al
35 %) tiene efectos menores en la reduccidn de la pobreza y la desigualdad en comparacion con la
ampliacién de la cobertura. Ampliar la cobertura también podria mejorar los efectos distributivos
del programa Adulto Mayor. Considerando las limitaciones presupuestarias y las reglas del
programa en términos de poblacién objetivo, Paraguay podria priorizar una ampliacion de la
cobertura para los cuatro deciles de ingresos mas bajos hasta lograr la universalizacién dentro
de este rango socioeconémico. Mejorar la focalizacién para lograr mayores impactos también
requiere una consideracién cuidadosa, incluyendo la eliminacién gradual de beneficiarios que
ya no necesiten asistencia dentro de los principales programas sociales, como Tekopord y Adulto
Mayor.
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Aumentando la resiliencia a las crisis climaticas

Las caracteristicas climaticas de Paraguay, junto con su estructura econdmica y limitada
capacidad de adaptacidn, lo hacen altamente vulnerable al cambio climatico. Basdndose en el
andlisis realizado para esta evaluacion y en las recomendaciones de informes recientes, incluido
el CCDR (Banco Mundial 20243a), se identifican cuatro areas prioritarias para aumentar la
resiliencia del pais frente al cambio climatico: (1) reducir las brechas de conocimientos y datos,
generando informacién precisa sobre las poblaciones mas vulnerables; (2) mejorar la resiliencia
de las infraestructuras criticas ante sequias e inundaciones; (3) adoptar un enfoque integral en
la gestion del riesgo de desastres, fortaleciendo los marcos institucionales y juridicos; y (4) crear
seguros contra riesgos climaticos y reforzar las redes de proteccidn social.

Primero, identificar a las personas mds expuestas a riesgos naturales es esencial para una
planificacién efectiva antes de las catdstrofes, orientar inversiones en infraestructura de
adaptacion y reduccidn de riesgos, y detectar tempranamente las necesidades de asistencia
social en caso de crisis. Esta informacidn es crucial para comprender quiénes requieren asistencia,
los costos asociados y las necesidades de financiacion. Ademas, estos datos pueden guiar la
implementacién de programas proactivos para enfrentar crisis, en lugar de medidas reactivas
3 menudo insuficientes. Por ejemplo, la informacidn puede ajustar el sistema de proteccidn
social para adaptarse a necesidades cambiantes, permitiendo aumentos temporales en las
transferencias de efectivo o la ampliacidn de la cobertura de programas. Un registro nacional de
beneficiarios también podria mejorar la focalizacién y el impacto de los programas sociales.

En segundo lugar, es fundamental fortalecer la resiliencia de la infraestructura de vias navegables
frente a sequias e inundaciones. Esto requiere un plan de gestion integral que incluya dragado,
mantenimiento, balizamiento y un sistema permanente de informacién batimétrica fluvial.
Ademas, se debe promover una gestidn eficiente y sostenible de los recursos hidricos, integrando
los riesgos a nivel de cuenca, fortaleciendo la gobernanza hidrica y apoyando a los agricultores
familiares en la adopcién de sistemas de riego y tecnologias adaptativas (Silvero et al. 2019).
La adopcidn de un cédigo de edificacién y la creacién de una autoridad reguladora podrian
fomentar el uso de soluciones resilientes en infraestructuras, especialmente en zonas de riesgo,
utilizando materiales resistentes al calor y a la escorrentia superficial. Estas medidas no solo
mejorarian la resiliencia de las infraestructuras, sino que también podrian reducir la probabilidad
de muertes relacionadas con eventos climaticos extremos, como olas de calor y aumento de
temperaturas (Conte Grand et al. 2024). Los esfuerzos de adaptacién también deberian asequrar
recursos adicionales para el sistema de salud para enfrentar los impactos sanitarios derivados
del aumento de temperaturas y la contaminacién atmosférica. Adema3s, es crucial desarrollar
sistemas de monitoreo y alerta temprana para sequias, inundaciones y brotes de enfermedades,
fortaleciendo la capacidad del pais para enfrentar desafios climaticos y proteger la salud de su
poblacién.
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Para abordar las limitaciones estructurales relacionadas con el uso de combustibles
contaminantes para la cocina y la gestién inadecuada de residuos, que exacerban la pobreza
multidimensional y afectan desproporcionadamente a las mujeres, el pais podria considerar
varias estrategias. Seglin el informe del Banco Mundial “What a Waste 2.0” (2018), la gestidn
inadecuada de residuos tiene impactos negativos en a salud, el medio ambiente y la economisa,
afectando especialmente a las comunidades de bajos ingresos.

Para abordar estos desafios, Paraguay podria expandir la infraestructura de combustibles
limpios, como gas natural o electricidad, con una mejor focalizacién de subsidios para los
hogares de bajos ingresos, especialmente aquellos encabezados por mujeres (World Bank 2020).
Simultdneamente, el pais podria desarrollar y hacer cumplir requlaciones sobre la gestion de
residuos, estableciendo sistemas eficientes de recoleccién y promoviendo la separacién y reciclaje.
Estos esfuerzos podrian complementarse con campafias de concienciacion sensibles al género
y programas educativos para fomentar practicas culinarias limpias y una gestidn responsable
de residuos (UN Women 2014). Al empoderar a las mujeres como agentes de cambio en sus
hogares y comunidades, también se podrian generar oportunidades de empleo en el sector de
energia limpia y la gestion de residuos, reduciendo las desigualdades de género que perpetdan
la pobreza multidimensional.

En tercer lugar, Paraguay se beneficiaria de un enfoque integral en la gestién del riesgo de
desastres, adoptando una estrategia que abarque la identificacidn, gestién y adaptacidn al riesgo.
Esta estrategia debe incluir un proceso sistematico para reconocer las responsabilidades de los
diferentes actores gubernamentales, tanto explicitas como implicitas, antes y después de los
choques climaticos. Incorporar la identificacién de riesgos en la gestion financiera y de inversiones
ayudard a preparar al pais para enfrentar pasivos contingentes. Para mejorar la eficacia de esta
estrateqia, es crucial desarrollar las capacidades técnicas de los funcionarios a todos los niveles,
incluyendo los subnacionales y sectoriales. Los programas de capacitacién pueden mejorar la
generacién y el uso de informacién técnica, asi como la gestién de instrumentos financieros
para el riesgo de desastres, contribuyendo a la sostenibilidad a largo plazo. La implementacién
puede requerir coordinacién por parte del MEF con un grupo interinstitucional que incluya a
las principales partes interesadas del sector piblico y privado para identificar riesgos, evaluar
impactos y comprender responsabilidades.

Finalmente, para reducir la vulnerabilidad de los agricultores familiares ante choques climaticos,
Paraguay podria implementar una estrategia de financiacion de riesgos que combine seguros
contra riesgos climaticos con politicas de proteccidn social especificas. Un sequro de riesgo para
agricultores familiares podria servir como una red de sequridad critica frente a choques climaticos,
como sequias o tormentas severas, proporcionando compensacidn financiera para pérdidas de
cultivos o ganado. Este sistema no solo ofreceria alivio financiero inmediato tras un desastre, sino
que también incentivaria a los agricultores a invertir en sus explotaciones con mayor confianza.

Para implementar esta estrategia, Paraguay podria seguir el enfoque propuesto por Valdivia
et al. (2023), que se centra en un seguro paramétrico a nivel macro, basado en el indice de
Vegetacion Agricola, un fondo de reserva anual y una linea de crédito contingente. Este enfoque
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permitiria al pais distribuir asistencia a agricultores afectados de manera eficiente y oportuna. Se
podria establecer un presupuesto anual para financiar la prima del sequro y los gastos iniciales
y operativos. Paraguay tiene experiencia en el desarrollo de seguros de riesgo para agricultores
familiares, lo que brinda la oportunidad de considerar caracteristicas de disefio exitosas e
incorporar lecciones aprendidas. Ademas, los datos georreferenciados del Censo Agropecuario
Nacional 2022 ayudardn a identificar con mayor precision a los productores mas vulnerables y el
numero de beneficiarios potenciales.

Apéndice A. Proyecciones de pobreza en Paraguay

La medicidn de la pobreza tradicionalmente se ha basado en encuestas de hogares que recopilan
datos sobre ingresos o gastos, un proceso que resulta complejo, costoso y a menudo requiere
cuestionarios extensos. La escasa periodicidad con que se dispone de datos sobre la pobreza
ha sido un obstaculo para la formulacién de politicas dgiles y efectivas. En respuesta a esta
problematica, el Banco Mundial ha proporcionado al MEF y al INE una versidn adaptada de la
herramienta Encuesta de Bienestar mediante Seguimiento Instantdneo y Frecuente (SWIFT)
(Yoshida et al. 2022). Esta innovadora herramienta permite, mediante el uso de un conjunto
limitado de variables de la EPHC Trimestral, generar estimaciones de pobreza con mayor
frecuencia. Estas estimaciones complementan las estadisticas oficiales, facilitando un enfoque
mas dindmico para analizar los cambios en la situacion socioecondmica de los hogares cuando
sea necesario.

SWIFT emplea técnicas de aprendizaje automatico para estimar la pobreza utilizando entre 10
y 20 preguntas clave sobre la pobreza y los ingresos correlacionados. Estas preguntas abarcan
aspectos como la propiedad de activos, las condiciones de 3 vivienda y los datos demograficos
del hogar. Para captar los cambios en tiempo real en el bienestar de los hogares paraguayos, el
modelo incorpora variables de cambio rdpido como la situacién laboral, el ndmero de empleos y
las horas de trabajo en los Ultimos siete dias. Asimismo, incluye variables de cambio lento como
la demografia de los hogares y las caracteristicas del cabeza de familia para captar los cambios
en el bienestar a medio y largo plazo®. Con el fin de considerar las diferencias regionales, se
desarrollaron modelos distintos para las zonas urbanas y rurales.

Un aspecto destacable de SWIFT es su capacidad para producir estimaciones cercanas a las
cifras oficiales de pobreza, al tiempo que capta las variaciones a corto plazo de las tendencias
(figura A.1). La implementacién de esta herramienta permite a Paraguay complementar las
estimaciones oficiales de pobreza, realizar andlisis entre periodos, pronosticar los impactos de
eventos especificos y promulgar medidas oportunas para mitigar los efectos adversos de los
choques en la economia.
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Figura A.1. Proyecciones trimestrales de pobreza en Paraguay captan variaciones
a corto plazo

Proyecciones trimestrales de pobreza, 2019-2022
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Fuente: Galeano et al. de préxima publicacién.

Nota: Las tasas de pobreza del cuarto trimestre (Q4) corresponden a las cifras oficiales publicadas por el Instituto
Nacional de Estadistica. Las cifras de los demas trimestres (representadas por lineas discontinuas) proceden de
estimaciones del modelo. Debido a las limitaciones de disponibilidad y comparabilidad de las variables, no se han previsto
todos los trimestres. Por ejemplo, para los trimestres primero, sequndo y tercero de 2020, las variables relacionadas con
los ingresos no estaban disponibles porque se excluyeron de la recopilacién de datos durante la pandemia COVID-19.

63. El modelo de regresién utiliza la EPHC mas reciente que incorpora la medicién oficial de la pobreza, realizada en el cuarto trimestre
de 2022.
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