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PrOLOGO

Conla publicacion de estelibro culmina una etapa importante del esfuerzo
conjunto realizado por la Oficina I nternacional del Trabajo (OIT) y el Programa
delasNaciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) para comprender mejor €l
funcionamiento tanto del mercado de trabajo como del sistema de seguridad
social de Paraguay para proponer medidas orientadas a su perfeccionamiento,
demodo de contribuir a abatir los nivel esde pobreza. Estas paginas constituyen
el fruto de un proyecto emprendido hace mas de dos afios, a peticién del
Gobierno de este pais, con €l propdsito estratégico de avanzar en la reduccién
del déficit de trabajo decente.

Tal como ha sucedido en otros paises de América Latina, en Paraguay se
ha observado en los ultimos afios un deterioro del mercado laboral y de sus
mecani smos fundamental es de proteccion, debido en parte a factores internos,
como la crisis bancaria de 1995 y su consecuencia sobre la restriccion del
créditoy lacaidaenlainversidn, asi como también afactores externosligados
a la crisis cambiaria de Brasil en 1998 y la crisis Argentina del 2001. El
crecimiento errético dela economia llevé a que los niveles del PIB per capita
de principios del siglo XXI sean similares a los de 1980.

El aumento del desempleo y la mayor precarizacion del empleo han
encontrado estructuras de seguridad social débiles o incluso inexistentes, como
en el caso del seguro de desempleo. Este se ha manifestado con particular
intensidad en los grupos mas vul nerables dela sociedad, aquell ostrabajadores
con ingresos bajo la linea de la pobreza, la mayor parte de los cuales se
encuentran en la economia informal. Todo ello ha redundado en un incremento
del déficit detrabajo decente, concepto acufiado por la OI T hace algunos afios
para describir aquellos empleos en que el trabajador cuenta con estabilidad,
salario justo, proteccion social y condiciones laborales adecuadas.
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Una crisis sin mecanismos solidos de proteccion delos trabajadores, como
sesabe ahora, despuésdelasdolorosasy cercanas|ecciones en algunos paises
delaregion, essin duda méas preocupante que otra en la que existen adecuados
sistemas de resguardo social. Por otra parte, también se comprobd que hay una
estrechainterrelacion entre la extension de la pobreza y la inobservancia de los
principios del trabajo decente, de modo que abatir la primera requiere de la
adopcion demedidasy reformasen el mercado detrabajo. Talessonlasprincipales
lecciones que se desprenden de las lecturas de estas paginas.

El libro se estructura en siete capitul os, con un orden 16gico entre ellos. El
primero tiene un caréacter sintético de todo el texto, mientras que los dos
siguientes se concentran en € mercado laboral en cuanto a la estructura del
empleo y de las remuneraciones, respectivamente; el cuarto capitulo se aboca
alos desafios que enfrentan las MIPYMES, en tanto lostres Gltimos se dedican
a aspectos de la seguridad social.

Escrito por loseditores de estelibro, todos ellosfuncionarios de la Oficina
Subregional dela OIT para el Cono Sur de América Latina —Fabio Bertranou,
Especialista en Proteccion Social y Seguridad Social, Andrés Marinakis,
Especialista en Politicas del Mercado de Trabajo e Instituciones Laborales, y
Gerhard Reinecke, Especialista en Politicas de Empleo—, el primer capitulo
elaboralasinterrelaciones que existen entre el mercado detrabajo, sistema de
proteccion social y la pobreza. Plantea una agenda tentativa de reformas
institucionales necesarias para superar la pobreza desde la perspectiva del
empleoy la proteccion social. En particular, se exploran modificaciones con el
objetivo defortalecer e entorno institucional del mercado detrabajo, mejorar
€l grado de observacién de la normativa laboral y atenuar los efectos del
aumento del desempleo e informalidad.

El segundo capitulo, de Jaime Gatica, coordinador del Proyecto PNUD/
OIT de Apoyo ala Estrategia parala Reduccion dela Pobreza y la Desigual dad
(ENREPD), y Carlos Carrera, consultor del citado proyecto, analiza la forma
como se ajusté el mercado de trabajo entre 1997/1998 y 2000/2001, los dos
periodos mas recientes para | os que existen mediciones. Junto con constatar €l
deterioro del mercado laboral, se presentan recomendaciones orientadas a
contribuir al disefio de las politicas publicas, entre ellas fomentar |la
competitividad y el crecimiento econémico, generar mas empleosy mejorar su
calidad.

Preparado por Mario Damill y Roberto Frenkel, el tercer capitulo describe
€l régimen de salarios minimos existente en Paraguay, su funcionamiento, forma
de ajuste, coberturay papel que desempefia en ese pais en la determinacién de
otrossalarios. La conclusion fundamental del capitul o es que esteinstrumento,
en cuyo origen es evidente un empefio protector delos mas déhiles, tiene mayor
repercusion en un segmento delostrabajadores asalariados del sector privado,
gueentrelos mas pobres. Se propone un tratamiento salarial diferenciado para
las empresas pequefias (que en la practica no lo cumplen) y que en su sistema



PROLOGO 13

de célculo se comience a considerar el impacto de la productividad y no sélo
de lainflacién pasada, para que aporte a la reduccion de la brecha con otros
salariosy tienda a un incremento de la formalidad.

El cuarto capitulo, elaborado por Dionisio Borda, examina los obstaculos
gue existen para una mayor formalizacion de las microempresas, pequefiasy
medianas empresas en Paraguay y propone politicas pararevertir esta situacion.
Dado que estas empresas son responsables de la mayor parte del empleo en
este pais, un megjoramiento del entorno en que se desenvuelven contribuiraala
lucha en contra de la pobreza. Entre las propuestas formuladas aqui resalta la
simplificacion de las normas para € sector y la reduccion de los costos, en
conjunto con mejorias en el terreno tributario, de gestion y financiero.

El quinto capitulo, dela consultora Andrea Sanchez, describela cobertura
gue tienen los programas de proteccion social en este pais. Su conclusion es
clara: ésta es reducida tanto respecto de los riesgos de salud como de los
riesgos de vejez, invalidez y sobrevivencia, incluso en el escenario
latinoamericano, donde en general la cobertura esbaja. Ademas, secaracteriza
por su fragmentacion y se orienta mas a los trabajadores formales que
informales. En el caso de lasjubilacionesy pensiones, se observa asimismo la
carencia de programas no contributivos que otorguen prestaciones basicaspara
aliviar la pobrezay que contribuyan a cerrar la brecha de coberturaresultante.
Unegjercicio queincluye el capitulo muestra quelos programasdejubilaciones
y pensiones pueden gjercer un fuerte impacto en la reduccion de la pobreza e
indigencia en las familias compuestas por adultos mayores.

Las propuestas que se han realizado en Paraguay para reformar el sistema
dejubilacionesy pensiones son descritasy comparadas en €l sexto capitulo de
este libro, del consultor Rodolfo Saldain. Se realiza también un andlisis de
algunos principios que podrian ser Utiles para el disefio de un nuevo sistema
de pensiones en este paisy en el debate quetienelugar actualmente. El trabajo
parte del punto de vista que, dadaslas condiciones del desarrollo econémicoy
social del pais, una reforma en este terreno no deberia seguir necesariamente
la linea que han tomado las modificaciones emprendidas en otros paises
|atinoamericanos.

El dltimo capitulo es una versién sintética de un trabajo publicado
anteriormente, que por €l interés que suscita fueincluida en estaspaginas. Los
consultores Carlos Grushka y Deborah Altieri realizan una evaluacion actuarial
y proyecciones para el periodo 2000-2050 del régimen de jubilaciones y
pensiones que administra el Instituto de Prevision Social. Tras exponer sus
conclusionesactuariales—entre otras, quelosingresosdel |PSserian suficientes
para hacer frentealas prestaciones aproximadamente hasta € afio 2020, aunque
la cobertura poblacional se mantendria baja— |os autores proponen que esta
institucién mejore la calidad de su informacion, elabore estadisticas de forma
periddica, revise el proceso de determinacidn de las jubilaciones, asi como la
composicion y valuacion de las reservas, entre otras conclusiones.
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Cabe resaltar también el valioso apoyo y comprension de las autoridades
y delosactores sociales de Paraguay pararealizar este estudio y proporcionar
laiinformacion disponible. También es necesario destacar €l apoyo queel PNUD
ha brindado a estainiciativa, sinel cual estas paginasno habrian sido posibles.
Lacoordinacién del proyecto que dio origen a estos documentos estuvo a cargo
deJaime Gatica, con €l apoyo de CarlosCarreraen el terreno. Aambos, nuestro
agradecimiento por su eficientetarea. Fue asimismo muy importante el trabajo
de equipo realizado por los editores del libro, Andrés Marinakis, Fabio
Bertranou y Gerhard Reinecke, asi como de los autores de los capitulos y del
consultor Manuel Délano, en larevisiony edicion de los originales.

La reduccion de la pobreza es una tarea compleja, con la que han bregado
generaciones de latinoamericanos, con poco éxito, salvo excepciones. Su
reduccion requiere, indudablemente, y como primera condicion, del crecimiento
economico. Peroladebilidad del crecimiento, algo caracteristico de estos afios
de mayor volatilidad financiera, no debiera detener ni aminorar la marcha de
las reformas en los mecanismos de proteccion del mercado de trabajo, para
gue sean mas eficaces en el contexto de mayor apertura. La OIT ofrece estas
paginas, enlaesperanza de aportar al debate en el Paraguay sobre como reducir
la pobreza y perfeccionar el mercado laboral y sus mecanismos de proteccion
social.

Ricardo Infante
Director de la Oficina Subregional dela OIT
para el Cono Sur de América Latina

Santiago, junio de 2003



CapriTuLo I

Mercado de trabgo, instituciones
y pobreza: Interrelaciones
y desafios en Paraguay

Fabio M. Bertranou, Andrés E. Marinakis
y Gerhard Reinecke

A. INTRODUCCION

El desempefio econémico de Paraguay hasido muy irregular enlos Gltimos
dosdecenios, a igual como haocurrido en lamayoriadelos paisesde América
Latina. Un indicador del estancamiento que se registra en este periodo en la
economia paraguaya es, por ejemplo, que el PIB per capita de principios del
siglo XX1 es similar al que habia en 1980. Las causas de este insatisfactorio
desempefio se encuentran en unacombinacion defactores, entrelos que destacan
laaplicacion de politicas macroeconémicas inadecuadas, €l impacto de shocks
deorigen externoy el deterioro que se observaen lostérminos del intercambio.
Los resultados econémicos han contribuido, sin duda, a incremento de los
niveles de pobreza, la que constituye uno de |os problemas principales para el
desarrollo del pais.

En toda estrategia de desarrollo de Paraguay, la reduccion de la pobreza
deberia estar situada en un lugar prioritario. En ese espiritu, la Secretaria de
Accion Social, con el apoyo del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), encomendd la elaboracion de una Estrategia Nacional de
Reduccion de la Pobreza y la Desigualdad (ENREPD). En la labor de este
proyecto ha participado activamente la Oficinalnternacional del Trabajo (OIT),
debido alasinterrel aciones existentes entre la pobrezay el mercado de trabajo.
Como se sabe, € aumento del empleo y la mejoria de la proteccion socia
cumplen un papel fundamental en unaestrategia sostenible paraabatir lapobreza.

Al analizar lasituacion del mercado detrabajo y de la proteccion social en
Paraguay sedestacan al menostres aspectos principaes. En primer lugar, durante
los afios noventa se continuaron generando empleos a pesar de las sucesivas
crisis, si bien éstos fueron insuficientes para absorber todala ofertade mano de
obra, como lo reflegja el aumento de la tasa de desempleo abierto, mientras
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paralelamente tuvo lugar un deterioro en la calidad del empleo. Aspectos
caracteristicos del periodo, como la generalizada informalidad, el incremento
dela desocupacion abiertay del subempleo, laimportanciadel trabajo infantil
y las bajas remuneraciones, tienen implicaciones sobre la pobreza.

En segundo término, se observa que el actual sistema de proteccion social
no proporcionaunarespuestaadecuadaalas necesidades delapoblacion. Existe
€oNnsenso en cuanto aque el empleo es unacondicion necesariapero no suficiente
parasalir de la pobreza, ya que también resulta fundamental la calidad de ese
puesto de trabgjo. Al igual que en lamayoriade |os paises de América Latina,
en Paraguay una importante proporcién de los empleos es de baja calidad, en
términos que éstos no garantizan que el trabajador puedadisponer de proteccion
adecuada paraenfrentar contingencias de enfermedad, accidente o vejez. Como
los beneficios no contributivos en el sistema de seguridad social tampoco estan
muy desarrollados, la solamanifestacion de estos riesgos en |os hogares puede
implicar en muchos casos su caida bajo lalinea de la pobreza.

Por ultimo, en tercer lugar, pareci era conveniente que Paraguay lleve acabo
una profundarevision de suinstitucionalidad sociolaboral, de formade revertir
el ciclo de deterioro que se observa. En este caso, lapropuestade revision dela
institucionalidad sociolaboral comprende tanto alos organismos que disefian y
g ecutan las politicas, como alaneces dad de adaptacion delas politicas mismas.
En algunos casos, se requiere adaptar politicas que fueron introducidas en un
contexto socioecondémico diferenteal actual y, en otros, serianecesario corregir
el funcionamiento delas politicas. En todos|os casos, €l objetivo consistiriaen
laampliacion del grado de formalizacion de laeconomiay lageneracion de un
circulo virtuoso, que alanara la reduccion del déficit de trabajo decente en
Paraguay.

Laestructurade este capitul o contempla cuatro secciones, incluyendo esta.
Enlasegunda secci6n se presentaen formasomeralasituacion de estancamiento
economico por laque atraviesael paisy |las consecuencias que este desempefio
tiene sobre la pobreza, para después desarrollar las interrel aciones existentes
entre la pobreza y €l mercado de trabgjo. En la tercera seccidn se examina el
déficit de proteccion social que existe en Paraguay y se exploran algunas
alternativas para su reduccion, que tienen un fuerte impacto en ladisminucién
delapobreza. Laultimaseccion abordalos aspectosinstitucionalesquerequieren
de reformas para ampliar el grado de formalizacién de la economiay la
proteccion social.

B. INTERRELACIONESENTRE POBREZAY MERCADO DE
TRABAJO
1. Desempefio macroecondmico y pobreza

El crecimiento econémico de un pais es fundamental para el éxito de
cualquier estrategia de reduccion de la pobreza. Sin embargo, durante |os afios
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noventa en Paraguay se observa que el crecimiento del PIB tiene un
comportamiento errético, como resultado de unaconjuncion defactoresinternos
y externos (véase cuadro 1).

Entrelosfactoresinternos que explican este desempefio, se pueden destacar
al menos tres elementos. En primer lugar, |a politica de apreciacion cambiaria
adoptada afecté negativamente la competitividad del aparato productivo
domeéstico, tal como ocurrid en otros paises latinoamericanos que aplicaron
unaestrategiasimilar durante varios afios. En segundo término, lacrisisbancaria
de 1995 restringio fuertemente el crédito, lo que ocasioné una caida abruptade
lainversion privada. Finalmente, de acuerdo con €l Banco Mundia (2002), la
incorporacion de este pais a Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) como
socio fundador contrgjo fuertemente el comercio triangular, que habiallegado
arepresentar un quinto del PIB, debido alareduccion de aranceles del bloque
y a mayor control fronterizo del contrabando.

Entrelosfactores externos explicativos, ocupan un lugar preponderante las
crisis econdmicas por las que atravesaron las economias vecinas de Argentina
y Brasil, también socios del MERCOSUR. Por un lado, la devaluacion de la
moneda brasilefia en 1998 debilité la competitividad de las exportaciones
paraguayas. Por otro, laintensacrisis argentina de 2001-2002, después de mas
de 3 afios consecutivos de recesion, generé un nuevo shock contractivo de las
exportaciones paraguayas.

Durante 2002, €l guarani, lamonedalocal, se depreci6 en un 39.2%, lo que
contribuy6 aestimular laproduccién nacional y las exportaciones, aunque tuvo
lacontrapartidadel aumento en los precios domésticos, a elevarselainflacion
al nivel de dos digitos. El impacto inflacionario se tradujo en una aceleracion
de los gjustes del salario minimo, que se desencadenan cuando se acumula un
aumento del Indice de Precios al Consumidor (IPC) sobre el 10%. En los afios
90, estos gjustes se realizaban en promedio unavez por afio, mientrasque en la
actualidad se efectlian aproximadamente cada seis meses.

Con unapoblacion total cercanaab.8 millones de habitantes en 2000-2001,
Paraguay tiene una gran incidencia de pobreza extremarural y unaimportante

Cuadro 1 I ndicador es econémicos, 1990-2002
(tasas anuales de variacion, porcentaje)

Indicadores Afos
1990-1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

PIB 31 13 26 -04 05 -04 27 -22
PIB per cépita 0.4 -14 00 -30 -21 -29 02 -47
Tipo de cambio nominal 9.7 4.8 59 252 149 117 178 392
IPC 18.3 9.8 70 115 69 90 73 105

Fuente: Direccidn General de Estadisticas, Encuestasy Censos (DGEEC) y Banco Central
del Paraguay.
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presenciade pobrezaen las &reas urbanas. Esta situacién haempeorado durante
la segunda mitad de los afios noventa. La proporcion de poblacion que vive en
lapobreza aumento del 30.3% en 1995 a 33.9% en 2000-2001 (véase cuadro 2).
Paralelamente, el nimero de pobres se elevd entre los mismos afios desde
1459000 a1 971 000 personas, |o queimplicamedio millén de habitantes méas
bajo lalinea de la pobreza.

Segln se sefida en la ENREPD, la pobreza extrema en Paraguay es un
problemacasi exclusivamente rural, yaque 8 de cada 10 personas en situacion
de indigencia residen en las &reas rurales, aungque en éstas se encuentra poco
menos de lamitad de lapoblacion total. Ademas, laextremapobrezarural esta
concentrada principa mente en 6 departamentos, en lasregiones Central y Norte
del pais. En general, se puede sostener que la pobreza se concentra en aquellos
departamentos que no estan en &reas de frontera o algjados de Asuncion.t

Por otraparte, laextension y profundidad de la pobreza superan claramente
€l promedio regional. Seglin estadisticas de la Comisién Econémica para
AméricalLatinay el Caribe (CEPAL), el porcentaje de hogares situados bajo la
lineadeindigenciaen Paraguay casi duplicael promedio de 18 paisesdeAmérica
Latina (CEPAL, 2002).

Lamagnitud de latarea de abatir la pobreza esimportante. Da cuentadela
envergadura del desafio de que reducir ala mitad la pobreza total en 2015 en

Cuadro 2 Indicadores de pobreza en las zonas urbanay rural
(en porcentajes)

Area/ Estratos de pobreza Afios

1995 1996  1997-1998 1999  2000-2001
Areaurbana
Personas en pobreza extrema 6.8 49 7.3 6.1 7.1
Personas en pobreza moderada 169 16.3 15.9 20.6 20.5
Total urbano 237 212 231 26.7 27.6
Arearura
Personas en pobreza extrema 21.4 - 28.9 26.5 25.6
Personas en pobreza moderada 15.8 - 13.7 154 15.7
Total rural 37.2 - 425 42.0 41.2
Total pais
Personas en pobreza extrema 13.9 - 17.3 155 15.6
Personas en pobreza moderada 16.4 - 14.8 18.2 18.3
Total pais 30.3 - 321 337 339

Fuente: DGEEC.

1. Lascaracteristicas delapobreza que aqui se resefian fueron tomadas del documento
Estrategia Nacional de Reduccién de la Pobreza y la Desigualdad, Secretaria de Accion
Social (2002).
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Paraguay, sin mediar cambios en la distribucion del ingreso, requeriria que el
PIB per capitacrecieraaun promedio anua del 4.9% entre 2000y 2015, lo que
implicaria una expansion del PIB total del 7.3%, muy por sobre € promedio
alcanzado en los afios noventa (CEPAL, 2002).

Una de las caracteristicas que distingue a las familias pobres es que son
mas numerosas que aquellas que no estan en esa condicion: por gemplo, las
familias en la pobreza extrema tienen casi dos miembros més en las zonas
urbanasy casi tresméasen las&reasrurales que las restantes. También presentan
muy bajo acceso alos servicios basi cos (agua corriente, servicio el éctrico, etc.)
y casi nula cobertura de salud.

La pobreza tiende a reproducirse generacionalmente debido en especial
tanto a la desigualdad en los ingresos como a la baja escolaridad. Distintos
indicadores que miden la distribucion del ingreso coinciden en sefialar la
desigualdad notoria que presenta en Paraguay. El coeficiente de Gini para €
periodo 2000-2001 fue de 0.533, casi tan alto como en otros paises
|atinoamericanos conocidos por su ato grado de desigualdad, como Chile (0.565)
y Brasil (0.60). Asimismo, € 10% més rico de la poblacion recibe el 40% de
los ingresos totales del pais, mientras que e 40% mas pobre apenas capta €l
10% del total.

Por otraparte, €l nivel de escolaridad es muy bajo. Las personas adultas en
situacion de indigencia solo alcanzan una escolaridad promedio de 4 afios,
mientras que entrelos no pobres urbanos éstaesde 8 afiosy de 5 afiosen el area
rural. Lainasistencia escolar en lapoblacion de 12 a 17 afios es muy elevaday
se explica fundamentalmente por |la falta de recursos de los hogares. A estos
bajos niveles de escolaridad se agrega €l hecho que €l nivel de aprendizaje que
selograen la educacion basicay media es muy reducido en las competencias
basi cas, matematicasy comunicacién. Sin diferenciar entre pobresy no pobres,
los analfabetos y los semianalfabetos constituyen un 48% de la poblacién
paraguaya entre 15 y 64 afios.

Si bien se observa una tendencia al aumento de la escolaridad entre las
nuevas generaciones, aln estan pendientesimportantes desafios en este terreno.
Los nifios y adolescentes pobres son el 44% del total de la poblacion pobre.
Estasituacion de pobrezaeslaquellevaamuchos nifiosy jovenesaincorporarse
de manera precoz a mercado de trabgjo, desertando del sistema escolar, lo que
perpetlia la pobreza.

2. Mercado detrabajoy pobreza?

Para ser exitosa, toda estrategia de combate ala pobreza debe ser integral,
abarcando sus diferentes facetas, aungue uno de los principales factores

2. Gran parte delas ideas conceptual es desarrolladas aqui fueron tomadas de Rodgers
(1989).
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determinantes de los avances en su reduccion eslageneracion de masy mejores
empleos (OIT, 2003). En este sentido, un estudio pormenorizado del mercado
de trabajo ofrece importantes pistas sobre como abordar esta dimension de la
pobreza. Si bien hubo generacion de empleos en los Ultimos afios, éstos fueron
insuficientes y de baja calidad. Por una parte, no alcanzaron a absorber toda la
oferta de mano de obra, o que se refleja en | as crecientes tasas de desempl eo.
Por otra, la calidad de los empleos creados es baja debido a que son en su
mayoria de caracter informal, carentes de proteccién social y con bajas
remuneraciones.

a) Pobreza urbanay rural

Un andlisis del mercado de trabajo debe necesariamente distinguir la
situacion de las éreas urbana y rural, debido a que presentan caracteristicas
diferentes. En cierta medida, la pobreza urbana es reflejo de la que existe en
zonas rurales, ya que los bolsones de pobreza que se observan en los barrios
marginales de las ciudades estan integrados en gran proporcién por migrantes
rurales en busca de mejores oportunidades |aborales y de vida.

Como en Paraguay unaimportante fraccion de la poblacion todaviareside
en &reas rurales, adiferenciade lamayoriade |los paises de América L atina, es
esencial examinar el problemadelapobreza prestando unaatencion equilibrada
a ambas realidades, urbana y rural. En los Ultimos afios se observo que la
migracion rural-urbanano erasignificativa, probablemente como consecuencia
de las limitadas oportunidades laboral es que se generaron en las ciudades. Sin
embargo, si Paraguay inicia un proceso de desarrollo sostenido, estatendencia
podriarevertirseal punto que los esfuerzos que se emprendieran parareducir la
pobreza urbana fueran superados por una creciente migracion desde las éreas
rurales.

L as manifestaciones de pobreza urbana son cada vez mas evidentes en el
pais. Destacaal respecto el incremento que se observaenlos Ultimos afiosen la
tasa de desempl eo abierto en las areas urbanas. Segun la Encuesta Integradade
Hogares (EIH) 2000/01, el 7.6% delafuerzadetrabajo total esta desempleada,
lo que implica un universo de 182 950 personas. Esa cifra esconde fuertes
diferencias urbano-rurales. Mientras latasa de desempleo rural esdel 4.1% en
2000/01, en el sector urbano esmas del doble, 10.2%. En esos mismos afios, la
tasa de desocupacién urbana es mas elevada entre las mujeres (10.7%) que
entre los hombres (9.7%) y, por grupo etario, es mayor entre los jovenes de 15
a 24 ahos (18.4%) respecto de los adultos de 25 y mas afios (7.0%) (véase
gréfico 1).

Al examinar la evolucion del desempleo urbano en Paraguay se observa
gue éste presenta una tendencia a aumento en los Ultimos afios. Mientras la
EIH 1997/98 registra unatasa de desocupacion urbanadel 6.7%, laEIH 2000/01
constata un 10.2%, lo que implica un incremento de casi 75 mil personas
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Gréfico 1l Tasa de desempleo abierto, 1997-1998 / 2000-2001
(porcentajes)
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Fuente: OIT con base en datos de laDGEEC (EIH, 1997/98 y EIH 2000/01).

desempleadas en el periodo. Por otra parte, la tasa de 10.2% de desempleo
urbano de Paraguay en 2000/01 es casi dos puntos porcentual es més elevada
que &l promedio de 8.3% queregistrael mismo indicador en Américal atinaen
2001 (OIT, 2002a).

La situacion de desempleo no constituye un “privilegio” que se puedan
permitir aguellas personas en condi ciones de hacer una blsquedamés persistente
de un mejor empleo, sino que esta asociada a la falta de oportunidades y ala
pobreza. De hecho, y tal como ocurre en otros paises de la regién, la
desocupacion urbana es muy superior en |os estratos de ingreso més bajos que
enlos més atos. Por tanto, si bien el desempleo puede ser también elevado en
los estratos medios, se encuentra muy asociado ala pobreza.

L adesocupaci6n afectaen mayor medidaalostrabajadores de ambos sexos
delostres quintiles de menoresingresos en las éreas urbanas. En el caso delos
hombres, latasade desempleo esdel 21.7% en el primer quintil (el mas pobre),
11.1% en el segundo y 10.2% en € tercero; en el de las mujeres, se eleva d
20.2% en €l primer quintil, 13.4% en el segundo y 14.1% en €l tercer quintil
(véase cuadro 3). El desempleo urbano en el segmento de los trabajadores de
menores ingresos mas que cuadruplica al de los trabajadores del quintil de
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Cuadro 3 Tasa de desempleo urbana segin quintil deingreso, 2000-2001

Quintiles Hombre Mujer Jefe (@) de hogar Total
| més pobre 21.7 20.2 18.1 211
I 11.1 134 7.2 12.0
Il 10.2 14.1 4.3 11.9
v 4.7 7.5 3.2 6.0
V masrico 5.2 49 12 51
Total 9.7 10.7 5.6 10.2

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC, EIH 2000/01.

mayores ingresos, en ambos sexos, y mas que duplica la tasa total de
desocupacion masculinay femenina.

En particular, el desempleo del jefe/adel hogar puedellevar aunasituacion
de pobreza. En 2000/01, latasa de desempleo de losjefes de hogar urbanosfue
del 5.6%, mientras queladesocupacion global fuedd 10.2% (cuadro 3), aunque
las diferencias por quintiles de ingreso son de magnitud importante. Entre los
jefes de hogar, latasa de desempleo en el primer quintil fue del 18.1% en esos
afos, mientras que en el quinto quintil, el de mas altos ingresos, era de solo
1.2%. Mientras la tasa de desempleo urbano de los jefes de hogar del primer
quintil es muy similar al desempleo total del mismo quintil (18.1% y 21.1%,
respectivamente), la brecha en el quinto quintil es mas amplia (5.1% y 1.2%,
respectivamente), o que implica que el desempleo de este grupo se encuentra
muy ligado ala pobreza.

b) Oferta detrabajo einsercién laboral delos pobres

Latasade participacion, es decir, laproporcion de las personas ocupadas 0
desocupadas que buscan empleo en forma activa con respecto alapoblacion en
edad de trabgjar, es el indicador que refleja mejor la oferta de trabajo. Por o
general, ésta presenta niveles inferiores entre las familias méas pobres, 1o que
indica fundamentalmente sus dificultades de insercion laboral. Como ya se
menciond con anterioridad, |abaja escolaridad de |l os trabajadores pobres esun
importante obstaculo para conseguir un empleo de buena calidad. Otras
dificultades estan relacionadas con las desventajas en materia de experiencia
laboral, laexistenciade débilesredesinterpersonalesy €l bajo acceso a capital,
determinante en especia para el desarrollo de actividades informales.

Entre las estrategias que suele adoptar un hogar para enfrentar la pobreza
se encuentrael desarrollo de actividades de subsistencia, predominantes en las
areasruralesatravésdelosfamiliares no remunerados, y de bajaproductividad,
en especial en aquellosque seinsertan en € sector informal urbano. Sinembargo,
es importante destacar que la capacidad de absorcion de trabajadores en el
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sector informal también tiene un techo. Parte del aumento registrado en latasa
de desempleo abierto reflgja la dificultad del sector informal para absorber
todala oferta excedente de mano de obra.

En algunos paises|as mujeres cumplen un papel importante en lasestrategias
de sobrevivencia, pues seinsertan en el mercado detrabajo de maneraanticiclica,
cuando aumentalatasa de desempleo. En el caso de Paraguay, sin embargo, las
muj eres presentan una participacion laboral bastante elevaday estable, de 53.6%
en 2000/01, diez puntos porcentuales sobre el promedio de América Latina
(43.4% en 2001).3

Lo que si parece ser un problema de mayor envergaduraen Paraguay esla
importante oferta laboral de nifios y jovenes, que indudablemente se explica
por los altos niveles de pobreza. En este caso, lapobrezade los padres, que esta
vinculada con sus pocos afios de escol aridad promedi o, se perpetiaen los hijos
atravésde su entradaprematuraa mercado detrabajo, lo quelesimpideadquirir
las calificaciones necesarias para salir de esa situacion. La pobrezay los bajos
nivel es de escol aridad se transmiten entre generaciones, manteniendo un elevado
contingente de trabajadores muy poco calificados. Dado que en Paraguay cerca
del 45% de los nifios y adolescentes menores de 15 afios se encuentran en
condicion de pobreza, romper la relacion entre ambos factores es uno de los
componentes claves de unapoliticade reduccién delapobrezadelargo aliento.

Seguin datos de laEIH 2000/01, el 7.9% de los nifios de 5 a 14 afios trabaja
(el 2.8% de aquellos de 5 a9 afios y e 13.6% de los de 10 a 14 afios). La
mayoriade ellos pertenece alos quintiles de més bajos ingresos. En promedio,
los nifios trabajadores de 5 a 9 afios trabajan 21.9 horas por semana, mientras
aquellos de 10 a 14 afios lo hacen un promedio semanal de 27.1 horas. Las
cifras de inasistencia a la escuela son también preocupantes. un 1.5% de los
nifiosde 5 a9 afiosy un 20.8% de los de 10 a 14 afios no asiste ala escuela.

C) Segmentacion del mercado de trabajo y pobreza

Como €l universo de la pobreza se caracteriza por su heterogeneidad,
cualquier método de andlisis del mercado laboral que se utilice para analizar
esta realidad presentara algunas limitaciones. El examen de la pobreza urbana
se ha hecho habitualmente a partir de esquemas de segmentacion del mercado
de trabajo, los que ofrecen una pauta aproximada acerca de cudl eslarelacion
entre empleo y pobreza. Una de las segmentaciones propuestas analiza el
mercado de trabajo separdndolo entre la economia formal e informal. Las
definiciones que se aplican de estos conceptos son muy variadas, aunque es
posible agruparlas en dos que tienen relevancia para este capitul o.

Por un lado, estan quienes definen a los trabajadores del sector informal
como aquellos que carecen de contrato escrito y no efectlian contribuciones a

3. Fuente: Elaboracién OIT con base en datos oficiales.



24 PARAGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DESAFIOS INSTITUCIONALES...

laseguridad social, esdecir, que no estén cubiertos por ciertas normaslaborales
relacionadas en general con la estabilidad y calidad del empleo. Por otro, €l
sector informal se puede caracterizar como de baja productividad. En este
caso, se trata especialmente de trabajo por cuenta propia, con bajarelacion
capital-trabgjo, lo quefacilitael ingreso aéste, aunque implicatambién unagran
inestabilidad tanto de ingresos como de empleo. La definicion operativa que se
aplicaparaeste concepto incluye comotrabgjadoresinformal es al os trabajadores
por cuentapropiano profesionalesy técnicos, alostrabajadores domésticos,
alosfamiliares no remuneradosy a quienes laboran en empresas de hasta 5
ocupados. Segun esta definicion estadistica y datos de la EIH 2000/01, el
sector informal representa el 63.4% del empleo urbano de Paraguay, muy por
sobre el 46.4% que registré en promedio en América Latina en 2002 (OIT,
2002a).

Recientemente, la OIT esta utilizando el concepto de economia informal
integrando | as dos definiciones mencionadas: “ El término ‘ economiainformal’
hacereferenciaal conjunto de actividades econdmicas que, tanto enlalegislacion
como en lapréctica, estén insuficientemente contempladas por sistemasformales
0 no lo estan en absol uto. Las actividades de esas personasy empresas no estan
recogidas por laley, lo que significa que se desempefian al margen de ella; o no
estan contempladas en la préctica, es decir que, si bien estas personas operan
dentro del &mbito delaley, éstano se aplicao no se cumple, o lapropialey no
fomenta su cumplimiento por ser inadecuada, engorrosa 0 imponer costos
excesivos’ (OIT, 2002b).

Otro andlisis de segmentacion toma en cuenta el tamafio de la empresa
como su base de andlisis. En dicho caso, se supone que como las empresas
mayores son mas modernas y estructuradas, suelen respetar mejor las
obligaciones legal es (ademés de que son objeto de un control mas regular que
las empresas de menor tamafio). Sin embargo, este criterio de segmentacion
también presenta desviaciones. Por ejemplo, €l incremento de las formas de
subcontratacion puede llevar ala convivencia de trabajadores protegidos y no
protegidos dentro de un mismo establecimiento moderno. Es cierto también
gue existen empresas pequefias donde el trabajo estd bien remunerado y
protegido; sin embargo, éstas son més bien la excepcion.

Lasmicro, pequefiasy medianas empresas (MIPY MES) del pais, definidas
como aguellas que ocupan de 2 a 50 trabajadores, representan el 32.1% del
empleo urbano. Al incluir a los trabajadores por cuenta propia (35.6%) €l
conjunto de las unidades productivas de 50 y menos trabajadores representa el
67.7% del empleo urbano. En cambio, las mayores empresas, que ocupan mas
de 50 trabajadores, explican solo el 6.6% del empleo urbano; los trabajadores
del sector publico son €l 11.4% del total y el servicio doméstico el 10.2% (véase
gréfico 2).

Existe consenso en cuanto a que las MIPY MES son la principal fuente de
empleo de Paraguay. Sin embargo, una fraccién considerable de este empleo,
en especia en las microempresas (hasta 5 trabajadores), es de bgja calidad. En
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Grafico 2 Composicién del empleo urbano 2000-2001
(porcentajes)
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Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 2000/01).

efecto, el 16.4% de los trabajadores por cuenta propia* y €l 41.3% de los
trabajadores de las microempresas tienen ingresos por €l trabajo que se sitlian
bagjo lalineadelapobreza. Se observaquelatasade pobrezatiende adisminuir
de manerainversamente proporcional al aumento del tamafio de las empresas,
de lo que se puede inferir la existencia de una correlacion positiva entre el
grado de formalizacion de una unidad empresarial y la calidad del trabajo de
sus empleados (véase gréfico 3).

Sin perjuicio de lo anterior, y no obstante las salvedades que se deben
realizar, losandlisis de segmentacion en Paraguay, entre sector formal-informal
0SegUn el tamafio delaempresa, proporcionan unapistanitidasobrelosfactores
determinantes de la pobreza en el mercado de trabgjo. El trabajo informal, en
las dos acepciones presentadas, abarca una muy importante proporcién de la
fuerza de trabajo. Por otra parte, el sector moderno es muy pequefio, o que
tambiénindicael predominio de unaaltavulnerabilidad del empleo eingresos
en lamayoria de | os trabajadores paraguayos.

4. El porcentaje seriasuperior si se considerarasolo alostrabajadores cuentapropiano
profesionalesy técnicos.
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Graéfico 3 Tasa de pobreza de los ocupados ur banos privados segiin el tamafio de
la empresa, 2000-2001
(porcentajes)
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Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 2000/01).
Nota: Seexcluye alostrabajadoresdel servicio doméstico, sector publicoy familiaresno
remunerados.

d) Informalidad y marco institucional

El mercado laboral paraguayo se caracteriza por un reducido grado de
cumplimiento de las normativas y regulaciones por parte de sus actores
principales. Tal situacién esindudablementeel resultado de unaserie defactores.
En algunos casos, se trata de que las normativas no son adecuadas a las
necesidades del desarrollo empresarial, en particular a la creciente necesidad
demayor flexibilidad de |as empresas para adaptarse de maneraacel eradaalos
requerimientos de la cambiante demanda nacional e internacional. En otros,
puede ocurrir que el cumplimiento delasregulacionesimplique elevados costos
paralas empresas, en particular paralas de menor tamafio, desincentivando su
cumplimiento. En un tercer tipo de casos se ha observado que surgen
contradi cciones originadas en laaplicacion de distintosinstrumentos, junto con
sanciones irrelevantes, asi como formas de inspeccion laboral débilesy poco
transparentes, 1o que implica un sistema normativo de baja eficacia a no
incentivar su cumplimiento.

L as empresas en Paraguay deben cumplir unafrondosalegislacion, que se
expresaenlaexistenciade 17 diferentesleyes, decretosy resoluciones de caracter
general, atinentes a todas las unidades empresariales, y otras 35 especificas,
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aplicables seglin su naturaleza. En el capitulo IV de este libro, dicho marco es
descrito como un “laberinto normativo”, que sin dudano constituye un ambiente
amigable para el desarrollo de las empresas, en especial las de menor tamario.

Ladiversidad deleyesy regulaciones planteadificultades considerables en
su aplicacién, que no necesariamente deben atribuirse a la falta de afan
fiscalizador,” sino més bien a factores como los siguientes (capitulo 1V):

— La complgjidad de la regulacion, expresada en diversas formas de
interpretacion y en numerosas disposi ciones, genera un problema serio
alasempresas paracumplirla; a mismo tiempo, predispone alasmismas
a ser vulnerables frente a posibles abusos de poder.

— Existeunadéhil capacidad de planeamientoy control delasinstituciones
responsables principales de la regulacion —Ministerio de Hacienda,
Ministerio de Justiciay Trabajo e Instituto de Prevision Social— sobre
sus inspectores. Esta situacion permite una gran discrecionalidad de la
intervencioén delosinspectores sobrelasempresas, |0 que se prestapara
irregularidades administrativas.

— El sistemade regul aci6n muestra unabaja probabilidad de deteccion de
los actos irregulares en que puedan incurrir |os inspectoresy, al mismo
tiempo, el costo de una sancién es reducido.

— El tréfico de influencias seria una préctica que facilitaria a ciertas
empresas el incumplimiento de las leyes, generando un efecto de
demostracion negativo, con tendencia a generalizarse.

— Por tltimo, el sistemajudicial adoleceriade faltade mecanismosrapidos
de resolucién de problemas de incumplimiento de ambas partes
(inspectores y empresas).

Paradbrir demaneralegal unaempresaunipersonal, losgastosadministrativos
oficiales (es decir, sin considerar eventuales pagos extraoficiales) son
equivalentesa 57 dolares, cifraque se elevasobre 300 dolares paralas empresas
de responsabilidad limitada. Si bien estos montos no parecen demasiado altos,
pueden constituir un serio obstacul o paramicroempresas de baja productividad.
Ademas, laempresadebe cumplir con el pago de una serie de impuestos, tanto
anivel central como municipal, y con susobligaciones|aborales, que equivalen
al 37% del salario para un trabajador que recibe el salario minimo legal. Al
costo monetario paracumplir con las obligaciones es necesario agregar el tiempo
querequieren lostramitesadministrativos, perdiéndose paralastareas de gestion
internay produccion de laempresa (capitulo 1V).

Ante esta situacién, la gran mayoria de las MIPYMES mantiene cierto
grado de informalidad. Esto no significa que se encuentren totalmente fuera
del marco regulatorio: pueden cumplir con algunos requisitoslegal es, mientras
no respetan otros. De hecho, dadalacomplejidad de las regulacionesen el pais

5. Segun una encuestadel Banco Mundial (1996), que incluia a empresas de distintos
tamarios registradas como pagadoras de IVA, el 36% de las empresas pequefiasy €l 44% de
las medianas habian sido fiscalizadas durante el afio anterior. A suvez, € 11% delasempresas
pequefiasy el 12% delas medianas fueron sancionadas por infraccionesalasleyeslaborales.
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y la falta de transparencia en su aplicacion, por |o menos para las micro y
pequefias empresas pareciera ser casi imposible cumplir con todas. Esto
contribuyeainhibir el crecimiento delas empresas mas pequefiasy explica por
gué el nimero de trabajadores en empresas de tamafio intermedio (21 a 50
trabajadores) es muy reducido (4%).

Por otra parte, es dificil saber cuantas empresas operan legalmente en
Paraguay. En el capitulo |V se analizan los datos sobre inscripcionesyy cierres
de empresas en el Ministerio de Hacienda (MH), el Ministerio de Justicia'y
Trabajo (MJT), y enel Instituto de Prevision Social (IPS). Existenincongruencias
entrelainformacion queregistran lastresinstituciones sobre aperturasy cierres
de empresas. La diferencia de mayor registro que se observa en el Ministerio
de Haciendapodriadeberse aque este inscribe sin discriminar entre sociedades
juridicasy fisicas de contribuyentes, |o que provoca que su nimero de inscritos
sea superior que €l del MJT y del IPS. Las diferencias entre estas Ultimas
entidades son mas sorprendentes, ya que una empresa que se inscribe en el
Ministerio de Justiciay Trabajo, especificando €l niimero de empleados, deberia
hacerlo simultaneamente en el Instituto de Previsiéon Social. Las disparidades
entre las instituciones mencionadas reflgjarian ademas la mayor capacidad
relativa de control del MH sobre las empresas. Cabe destacar que el uso
generalizado del Registro Unico de Contribuyente (RUC) y la exigenciade su
presentacion en las municipalidades y entidades financieras intermediarias,
contribuyen a gjercer un mayor control cruzado del MH, ya que las otras
instituciones (MJT e IPS) carecen de mecanismos similares.

Como consecuencia, € propio Gobierno no dispone de los antecedentes
paraconocer con certezael nimero de empresas formal es que estan funcionando
en el pais, o que obviamente impone serias restricciones ala puestaen marcha
de cualquier politica dirigida hacia las empresas. Las debilidades del marco
regulatorio pueden frenar el crecimiento de las empresas y, por tanto, su
capacidad de crear empleo e ingresos.

En el arealaboral, unamanifestacion de ladebilidad institucional surge de
lamismaestructuraorganizativadel Ministerio responsable, que cubrelas éreas
deJusticiay Trabajo, quedando lasegundaacargo de unViceministro. Ademas
de enfrentar una importante restriccion de recursos (situacién generalizada en
€l sector publico frentealacrisisfiscal), el Viceministerio requierefortalecer y
extender sus equipos de trabajo en areas tan fundamentales como e empleo y
la proteccion social.

A pesar de tener una presencia cada vez mas activa en la sociedad, los
actores social es también dan muestras de debilidad institucional . Por el lado de
los sindicatos, lamismase expresaen lamultiplicidad de centrales que existen,
y en las dificultades que estas tienen para articular sus accionesy posiciones.
Ademés, se observa alguna debilidad en el manejo de ciertos conceptos de la
coyuntura sociolaboral, como resultado de |la falta de asesoria técnica
permanente. Por el lado empresarial, se estan realizando esfuerzos de renovacion
y modernizacion deladirigencia, el cual sedebe apoyar en las cuestionestécnicas
para consolidar ese proceso.
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La debilidad institucional que caracteriza a Paraguay es un problema
estructural para el desarrollo de programas sustentables. Si bien esta
caracteristicaaparece muy claramente en €l Gobierno en susdiferentesniveles,
lasituacién no es ajena al resto de los actores sociales.

€) Salario minimo y proteccioén de los asalariados mas desfavorecidos

Todo andlisis sobre lapobreza debe considerar |osingresos de las personas
y delasfamilias. En el caso de Paraguay, ala precariedad de muchos empleos
desde la dptica de su poca estabilidad y la falta de proteccion social, se suman
losbajosingresos que se perciben. Después de afios de estancami ento econdmico
esmuy dificil que € resultado sea muy diferente.

En materia de politicasalarial, por lo general los paises cuentan con uno o
varios salarios minimos, cuyo objetivo principal es proteger alos trabajadores
asalariados mas desfavorecidos, establ eciendo un piso para susremuneraciones.
En algunos estudios seresefialaimportanciaque hatenido lapoliticade salarios
minimos para la reduccién de la pobreza, sin ocasionar un fuerte impacto
negativo sobre el empleo.® Sin embargo, para que esto ocurra es necesario que
haya un cumplimiento generalizado del salario minimo.

Ese no es € caso de Paraguay, donde € salario minimo cubre sélo a un
porcentaje reducido de los asalariados, |os cuales ciertamente no son los méas
desfavorecidos. En este sentido, en este pais no se cuenta con un instrumento
de politica salarial efectivo, que contribuya a proteger de algin modo las
remuneraciones de los asalariados més vulnerables y, de esa forma, aporte a
objetivo de reduccion de la pobreza.

Por el contrario, € sistema en vigor funciona méas bien como una especie
de gran “paritaria” a un nivel centralizado, aplicable a sector formal privado
moderno. En ese esquema, cumple unafuncidn importante: articular los ajustes
sdlariales del segmento organizado de trabajadores. Sin embargo, el salario
minimo actual no alcanzaacubrir alos sectores més desprotegidos, que deberian
ser la poblacion objetivo de esta normativa (véase Recuadro 1).

Corresponderia entonces disefiar un sistema complementario o ajustado a
esta realidad que, sin desmontar €l existente (para no debilitar a los sectores
asal ariados formal es privados que carecen delaestructuranecesariapararealizar
negociaciones colectivas eficientes), articule un instrumento que brinde cierta
proteccién alos nivel es salarial es de vastos segmentos (como €l delas pequefias
empresas), d tiempo que contribuyaalauniversalizacion delaproteccion social.

Como se sefidla en el capitulo |11 de este libro, el salario minimo no es
aplicablealostrabajadores por cuentapropia, familiares, patronos ni asalariados
del sector, querepresentan en 2000-2001 el 51.4% delapobl acién ocupada. Segin
datos de la EIH 2000/01, casi la mitad (49.9%) de los trabajadores asalariados

6. Lustigy McLeod (1997), Morley (1995) y Shaheed (1995).
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Recuadro 1
L as limitaciones de una politica de salarios minimos

L osgobiernos no cuentan en laactualidad con muchosinstrumentos parainfluir
en lapoliticasalarial. Unade las pocas herramientas disponibles es la aplicacion de
una politica de salarios minimos, que fije €l piso salarial. Su objetivo primordial es
la proteccion de los trabajadores asalariados de niveles de ingresos mas bajos.

Si bien lapoliticasalarial es de aplicacion generalizada en AméricaLating, la
forma como se instrumenta y su efectividad son muy diferentes. Por ejemplo, en
Argentina durante muchos afios no hubo un regjuste del nivel del salario minimo. Si
bien los bajos niveles inflacionarios evitaban la erosion de su poder de compra, la
politica paso a ser irrelevante ya que €l piso del minimo era précticamente idéntico
al establecido por el mercado. En Chile, por € contrario, en los afios noventa se
adopté una politica muy activa en materia de salarios minimos, y los incrementos
acompafiaban no solo el aumento en los precios, sino también las mejoras en la
productividad. En este caso, el salario minimo tiene unaincidenciamas significativa
respecto alaescalasalarial.

Gréfico 1-A
Distribucion delos asalariados ur banos segin tramo de salario minimo
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Fuente: Elaboracion OIT.

En Paraguay, losincrementos del salario minimo en |os afios noventasiguieron
con bastante proximidad a las variaciones en |os precios, constituyendo por tanto
una politica bastante pasiva. Sin embargo, como se observa en €l gréfico 1-A, un
50% de los asalariados urbanos tiene ingresos inferiores o iguales al minimo, una
proporcion muy superior alague se observaenArgentinay Chile. Estoreflejaquela
politica de salarios minimos, tal como es aplicada en la actualidad, no €erce una
incidenciaefectivasobre | os salarios mas baj os, | os cual es sencillamente no cumplen
con ese nivel minimo general.
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recibe una remuneracion inferior al salario minimo para actividades no
especificadas. Laproporcidn es superior en las &reas rurales que en las urbanas.

Al analizar la cobertura del salario minimo segun el tamafo del
establecimiento se observa, tal como en los indicadores anteriores, que €l
cumplimiento de la normativa aumenta en la medida que laempresa tiene mas
trabajadores, algo que ocurre tanto en | as areas urbanas como rurales.

Uno de los aspectos mas preocupantes que surge del andlisis de la
informacion estadistica, es que entre las encuestas de 1997/98 y de 2000/01,
todos los empleos netos creados tenian remuneraciones por debajo del salario
minimo paraactividades no especificadas, eincluso hubo destruccion de empleos
con salarios superiores a salario minimo. Lo anterior significa que, por mas
gue se consiga mantener €l nivel real del salario minimo através delallamada
clausula“gatillo” (que obligaa ajuste del minimo cuando se acumula un 10%
deinflacion), esto no permite garantizar que los trabajos creados cumplan con
ese nivel. Es decir, € segmento del empleo abarcado por €l salario minimo se
ha ido reduciendo en los Ultimos afios, 1o que pone en duda la €eficacia del
instrumento.

Gréfico 4 Asalariados privados quereciben un salario igual o superior al
minimo seglin tamarfio de la empresa, 1997/1998 — 2000/2001
(porcentajes)
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C. LA PROTECCION SOCIAL

El alcance, laefectividad y laeficienciade laproteccion social en Paraguay
son de caracter limitado. No existe un “sistema’ que incluya comprensiva 'y
coordinadamente como elementos constitutivos lasinstituciones publicasy las
intervenciones de politica. Por el contrario, se observaunacantidad dispersade
politicas y programas organizados bajo distintas modalidades y concepciones
gue impiden tanto una adecuada proteccion socia ante los shocks adversos en
los ingresos que enfrentan |os trabajadores y sus familias, como una apropiada
formacién de capital humano y social para aliviar la pobreza y reducir la
exclusion sociolaboral.

1. Coberturadelosprogramas contributivos

Una parte significativa de la proteccion social esta orientada a los
trabajadores que se desempefian en el sector formal de la economia debido a
gue el acceso ala cobertura se lograatravés de las cotizaciones ala seguridad
social. La proporcion de cotizantes a la seguridad social en Paraguay es del
15.5% del total de los ocupados 'y del 38.1% de los asalariados. Esta Ultima
cifraesmuy reducidaen el contexto de América L atina, donde en el promedio
de once paises en 2001, el 65.3% de los asalariados cotiza, segin datos de la
OIT (20024). En cuanto ala cobertura de ingreso previsional durante lavejez
(jubilaciones y pensiones), en Paraguay es del 16.5% de la poblacion de 60
afos y mas, un nivel muy bajo si se compara con €l resto de los paises del
MERCOSUR: Argentina 70%, Brasil 66.1% y Uruguay 81.7%. (Bertranou y
Rofman, 2002).

Al estructurarse la proteccion socia en forma mayoritaria con criterios
contributivos, una reducida porcion de la poblacién ocupada cotiza en algin
programa de jubilaciones y pensiones, |o que implica que un 84.5% carece de
cobertura, y €l 83.5% delos adultos mayores de 60 afios carece de algliningreso
previsional, segun la EIH 2000/01. Paralelamente, también presentan bajos
rangos de coberturalos sistemas de proteccion de salud, que cubren los riesgos
por enfermedad comun, maternidad, accidentes del trabajo y enfermedades
profesionales.

En relacion a la cobertura de los trabajadores activos por parte de los
programas contributivos que cubren las contingencias de vejez, invalidez y
sobrevivencia (VIS), la misma es levemente inferior en los hombres (15.3%)
respecto delas mujeres (15.6%). Si se compara segun ubicacion geogréafica, la
cobertura en las zonas urbanas (22.4%) casi cuadruplica a las zonas rurales
(5.9%), siendo levemente superior €l porcentaj e de hombres que cotiza (23.4%)
respecto de las mujeres (21.3%) en las ciudades.

Bastante més desigual es la cobertura por VIS seglin quintiles de ingreso,
tal como se sefidlaen el capitulo V de este libro. Se observa aqui unarelacién
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inversamente proporcional, parecidaalaque existe en otros paisesdelaregion,
en cuanto aque, mientras més alto es el nivel deingreso del trabajador, mayor
esel porcentaje delos que cotizan. Esto implicalaparadojade quelaproteccion
contralosriesgosdevejez, invalidez y sobrevivenciaresultaser menosdifundida
en los grupos que mas requieren de ella, debido a su nivel deingresosy a su
mayor probabilidad de tener un empleo precario, o de estar cesantes durante un
periodo de su vidalaboral. En el primer quintil, el mas pobre, la poblacién sin
coberturaalcanzaal 99.4% del total, mientras en el segundo quintil también es
muy elevaday llega en 2000/01 al 94.8%.

A este problema de marginacion de la seguridad social de una mayoria
significativa de trabajadores y sus familias, se agrega el componente regresivo
gue tiene el financiamiento de la misma en numerosos de sus componentes.
Por gemplo, en el caso delos trabajadores publicos se observa un programade
jubilaciones y pensiones (Cgja Fiscal) fuertemente deficitario en términos
financierosy actuariales que requiere de recursos publicos para el pago de las
prestaciones comprometidas, provenientes mayoritariamente de impuestos de
rentas generales, basados principalmente en tributos al consumo.

Un panoramasimilar se apreciacon lacoberturadelos programas de seguro
de salud. La coberturatotal del IPSy de otros cinco sistemas de proteccion de
los riesgos de salud alcanza en 2000-2001 a 18.5% de la poblacion, con una
leve desventgja para los hombres (17.9%) respecto de las mujeres (20.0%).
Esto implica que la poblacién que carece de algin mecanismo de proteccion
asciende a 81.5% del total, equivalente a 4.7 millones de personas.

Al igua que en el caso anterior, la cobertura de salud es mas alta en las
zonas urbanas (28.8%) que en las rurales (7.4%), aumenta mientras mas afios
deescolaridad tienen las personasy esinversamente proporcional alosquintiles
deingreso. En el primer quintil solo el 2.4% cuenta con cobertura, mientrasen
el segundo quintil [legaa8.6%, porcentajes que contrastan con lasituacion que
se observaen el quintil masrico, donde el 45.8% cuenta con proteccion en esta
materia (véase cuadro 4).

Finalmente, labajacoberturaestarelacionadacon el tamafio delasunidades
productivas. En la dimensién de los riesgos de salud, como ya se ha sefialado,
unabaja proporcion de la poblaci 6n cuenta con proteccién asegurada, y éstase
eleva desde el 10.8% que se registra entre |os trabajadores por cuenta propia
hastael 63% de los establ ecimientos con més de 50 trabgjadores (véase gréfico 5).

Un escenario analogo se observa a anadlizar la cobertura de jubilacion y
pension. Esta se eleva seglin cuanto mayor es el tamafio del establecimiento.
Entre los trabajadores por cuenta propia se registra el menor porcentaje de
cobertura previsiona (0.2%), €l cual sube paulatinamente hasta e maximo,
gue se encuentra en |os establecimientos con mas de 50 empleados, donde €l
66.9% cuenta con esta proteccion (gréfico 5).
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Cuadro 4 Coberturadela poblacion antelosriesgos de salud, vejez, invalidez y
sobrevivencia (VIS) seguin sexo, ubicacion geogr afica'y quintil deingreso

(porcentajes)
Factores Cobertura de seguros Cobertura de jubilaciones
Sociodemogréaficos de salud y pensiones (cotizantes)
Con Sin Con Sin
cobertura cobertura  Total  cobertura cobertura  Total
Total 185 815 100.0 155 845 100.0
Hombres 17.9 821 100.0 15.3 84.7 100.0
Mujeres 20.0 80.0 100.0 15.6 84.4 100.0
Ubicacion geogréfica
Urbana 28.8 712 100.0 2.4 776 100.0
Rural 74 92.6 100.0 5.9 94.1 100.0
Quintiles deingreso
I quintil (més pobre) 24 97.6 100.0 0.6 99.4 100.0
[l quintil 8.6 914 100.0 52 94.8 100.0
[11 quintil 13.6 86.4 100.0 10.6 89.4 100.0
IV quintil 24.4 75.6 100.0 19.9 80.1 100.0
V quintil (méasrico) 45.8 54.2 100.0 275 725 100.0

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 2000/01).

2. Organizacién institucional delos programas contributivos

El sistemade proteccion paralosriesgosdevejez, invalidez y sobrevivencia
comenzé a formarse a mediados del siglo XX, con la creacién en 1943 del
Instituto de Prevision Socia (IPS), la principal institucion del sector en la
actualidad. Estacoexiste con otras siete entidades: CajaFiscal; CajaMunicipal;
Caja de Seguros Sociales de Empleados y Obreros Ferroviarios; Caja de
Jubilados y Pensionados de Empleados Bancarios, Caja de Jubilaciones y
Pensiones del Personal de laAdministracién Nacional de Electricidad; Fondo
de Jubilaciones y Pensiones del Poder Legislativo, y Caja Paraguaya de
Jubilacionesy Pensiones del Persona de la ltaipu Binacional .

Cercade nueve de cadadiez afiliados del sistemaestan en las dos primeras
entidades, €l IPSy la Cgja Fiscal. Todas ellas se financian fundamental mente
con contribuciones proporcionales a salario, pagadas por los empleadores y
trabajadores concebidos como un sistemade reparto, sin perjuicio de que existan
algunos planes privados.

Estas instituciones no actlian como un sistema en cuanto tal. Tal como
sefialan los diagndsticos respectivos en este libro, €l IPS'y las Cajas presentan
elevados niveles de desarticulacion y descoordinacion entre si, junto con una
manifiesta debilidad institucional. En la practica no existe un sistema, sino un
grupo de entidades que brindan coberturaa diversos col ectivos de trabajadores.
Un problema relevante consiste en que no cuentan con un régimen de
“portabilidad” de los derechos entre |as diferentes instituciones gestoras y los
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Gréficos Cobertura dela proteccion social por tamario de empresa 2000-2001
(porcentajes)
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Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 2000/01).

programas de cobertura. Esto significaque los trabajadores que setrasladan de
una a otrainstitucion no conservan sus derechos, lo que dificultala obtencion
delosbeneficiosal final desuvidalaboral enlos casosdonde hahabido el paso
de una aotra entidad.

Adicionalmente, no se advierte un esfuerzo persistente que propendahacia
unagradual armonizaciony unificacién delosdistintosregimenes previsionales.
Tampoco existe una autoridad central que supervise, regule y controle la
seguridad social, equival ente alas superintendencias que existen en esta esfera
en otros paises de laregion.

En suma, el sistema de seguridad social, tanto en su componente de salud
como en €l de prevision, presentaimportantes carenciastanto desde el punto de
vista de su cobertura, pues protege fundamentalmente a los trabajadores
formales, sin cubrir alos méas vulnerables, como desde la perspectiva de su
estructuracion, por cuanto no hay unaoperacion coordinadade lasinstituciones
gue lo integran. La cobertura existente se logra a través de las cotizaciones
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obligatorias de trabajadores y empresarios y sus déficits no alcanzan a ser
suplidos por el componente asistencial y no contributivo.

3. Protecciodn social parareducir la pobrezay exclusion social

Como se menciond previamente, una parte importante de los programas de
proteccion social se estructura como esquemas de naturaleza contributiva
orientadosalostrabajadores del sector formal delaeconomia. Lagran mayoria
delapoblacién se encuentraexcluidade éstosy depende del al cance que puedan
tener los programas de naturaleza no contributiva, ya sean universales o
focalizados. Asimismo, como Paraguay cuenta con una alta proporcion de
poblacion rural y es uno de los paises de la regidn que més empleo concentra
en estas zonas, presenta un mayor grado de vulnerabilidad y dificultades de
acceso ala proteccion social.

Entre los principales problemas que pueden identificarse, se observa una
significativa atomizaci6n delos organismos encargados de la proteccién social,,
asi como unamultiplicidad de programasy superposicion de responsabilidades
entrelasdistintasjurisdicciones. Por gempl o, existen 10 organismos en materias
campesinas e indigenas; 3 en asuntos de mujer, y 4 en temas de laterceraedad.
También existe una baja participacion de los trabajadores, empleadores y
organizacionesdelasociedad civil en el disefioy control de programassociales,
y unamuy escasaintegracion de los beneficiarios en lagestion y evaluacion de
los programas. Final mente, esimportante mencionar €l inadecuado y débil marco
institucional junto con los elevados niveles de inobservancia y escasa
transparencia en la gestién de las politicas publicas. (San Martino, 2003).

El Gobierno ha adoptado |a Estrategia Nacional para Reducir la Pobrezay
la Desigualdad (ENREPD) con lafinalidad de extender la proteccion social y
reducir laexclusion social. Esta constituye unapropuestaintegral, que define 8
programas dirigidos a todos los grupos vulnerables con 7 objetivos globales:
(i) mejorar lanutricion y salud bésicade nifiosy embarazadas; (ii) retener alos
nifios en laescuelay mejorar su salud y alimentacion; (iii) retener y reinsertar
alosjévenesen laescuela, promover su empleabilidad y emprendibilidad; (iv)
generar empleoy rentarural; (v) atender alos adultos mayores; (vi) asistir alas
personas con discapacidad; y (vii) brindar asistencia a grupos indigenas.

La ENREPD representa un avance en términos que se plantea un plan de
largo plazo como politica de Estado en materia social, incluyendo la activa
participacion de los actores sociales através de un proceso de didlogo. De esta
maneradeben fortalecerselas acciones paracoordinar, y probablemente reducir,
lacantidad de programas aimplementar en €l futuro proximo, debido al contexto
politico e institucional de cambios y renovacion de autoridades. Una de las
cuestiones criticas paradl futuro de estaestrategiaconsiste en el fortalecimiento
institucional paralograr unaconcentracion delos beneficios en los grupos mas
vulnerables, reduciendo de esta manerala extrema pobrezay evitando que los
programas sean desvirtuados en cuanto a sus condiciones de el egibilidad.
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D. ENFRENTAR LA DEBILIDAD INSTITUCIONAL: UN
REQUISITO

Asi como €l andlisis de la situacion del mercado laboral y de la proteccion
social en Paraguay conduce inevitablemente arelacionar los déficits de trabajo
decente y de proteccion con la pobreza, la elaboracién de soluciones a los
distintos problemas lleva también aenfocar la probleméticainstitucional. Esta
presenta a menos dos dimensiones.

Por un lado, se entendera por “institucion” tanto alas politicas del mercado
detrabajo como alas normativas sobre las que se sustentan. Respecto al Gltimo
aspecto, se advierte que el bajo cumplimiento delas normativas estarelacionado
con el hecho de que éstas se han quedado obsoletas para la nueva realidad.
Disefiadas hace muchos afios para un pais peguefio, fuertemente reglamentado
y fundamenta mente agricola(en su poblacién y produccién), esasnormas muchas
veces parecen inadecuadas en un pais que se ha urbanizado, se esta integrando
progresivamente al mundo y democratizando, entre otros cambios relevantes. En
esta dimension se requiere de un importante esfuerzo modernizador de la
legidaciony delas estructuras que atienden las distintas areas.

En estelibro sedesarrollan al menostres grandes areas que presentan serias
deficienciaso limitaciones en laaplicacion delanormativay, por tanto, parecen
requerir importantes reformas. Estas tienen que ver con el costo de la
formalizacion de las empresas, €l ato incumplimiento del salario minimoy la
fragmentacién y escasa cobertura de la proteccion social.

Por otro lado, existe una dimension institucional relacionada con la
capacidad de las organizaciones responsables de llevar adelante una politica
especifica. En este aspecto, €l trabajo efectuado en terreno confirmaladebilidad
generalizada de las organi zaci ones gubernamental esy no gubernamental es para
€l desarrollo de sus actividades.

1. Unaagendadereformasposibles

En primer lugar, respecto al mercado de trabajo, se debe destacar que la
amplitud que adquiere lainformalidad en la realidad paraguaya es, en parte,
resultado de una serie de procedimientos, requisitos y costos que convierten a
laformalizacién delas empresas en unalabor costosay complicada. Esto apunta
ala necesidad de un perfeccionamiento del marco regulatorio, especialmente
el relativo a las micro y pequefias empresas, donde la informalidad es mas
elevada. Por su frondosidad, dispersion, falta de claridad en las politicas
sectorialesy, especiamente, por €l bajo grado de cumplimiento que suscita, €l
actual marco regulatorio del sector dificultalacreaciony necesariaformalizacion
de las unidades empresariales de menor tamafio.

Laimportanciade perfeccionar el marco regulatorio se debe aque, tal como
indican diversos estudios, laincorporacion de estas empresas a la formalidad
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estimula la creacion de més empleos y mejora su calidad, respecto de otras
empresas similares, pero con menor grado de cumplimiento de las normativas
(Reinecke y White, en preparacion). Se sabe, asimismo, que €l empleo en las
empresas formal es tiende a ser de mejor calidad que el de empresas del mismo
tamario, pero del sector informal.

El problemadelafrondosidad del marco regulatorio se observatambién en
otros paises de laregion. En un reciente estudio se sostiene que el costo de la
formalidad es elevado para las microempresas y se constituye en una barrera
para éstas: por gjemplo, legalizar la actividad de una empresa requiere de 11
operaciones administrativas diferentesen Brasil, 9 en Per(i, 6 en Colombiay 4 en
Chile; ademés, losmicroempresariosdeben pagar, a menos, 10impuestosdiferentes
y cargas laborales en Brasil, 7 en Colombiay 8 en Perti (Tokman, 2001).

La Conferencialnternacional del Trabajo de 2002, al abordar €l problema,
resaltd no sélo laimportanciade bajar 10s costos, sino también de aumentar |os
beneficiosdel cumplimiento delasregulaciones. Politicasy marcos adecuados,
incluyendo trdmites de registro y concesion de licencias simplificados,
reglamentaciones apropiadasy tributacion moderaday justa, permiten disminuir
los costos y facilitan el acceso a crédito, proteccion juridica, tecnologia,
subvenciones, divisas y a mercados, ademas de contribuir a disuadir a las
empresas formales de trasdadarse al area informal. Asimismo, estos factores
facilitan lacreacion de nuevas empresas, laincorporacion de las microempresas
alaeconomiaformal y lageneracion de nuevos empleos, sin debilitar lasnormas
del trabgjo, lo que a su vez redunda en una expansion de la base impositiva
estatal (OIT, 2002b). En el caso de Paraguay, por tanto, seriaimportante avanzar
haciala reduccion de dichos costos y la simplificacion de los tramites sobre el
segmento de las MIPYMES.

Una reforma de este tipo necesariamente debiera incorporar dos ejes. El
primero apuntaal disefio delas politicas para adecuarlas alarealidad actual de
las empresas. El segundo, no menos importante, se refiere a reformas en la
puestaen marchade las politicas. Esto incluyelasimplificacion de formularios
y procedimientos, actividades de divulgacién y capacitacion para mejorar el
conocimiento sobrelasnormas, asi como unareformamasglobal delosservicios
publicos paraaumentar su transparenciay eficiencia. A pesar delacomplejidad
deiniciativasde estetipo, gjemplosde paisestan diferentescomo Perlly Vietnam
muestran queesposiblemeorar €l marco regulatorio paralasMIPY MES, logrando
laformalizacion de un nimero creciente de empresas (véase Recuadro 2).

Sin embargo, no debiera confiarse en que cambios en €l marco regulatorio
solucionen por si mismos €l déficit en la creacién de empleo que presenta la
economia paraguaya. Si bien es cierto que, en la medida que se dinamice la
economiay recuperelasendadel crecimiento, mejoraralageneracion de puestos
de trabajo, la emergencia social por la que atraviesa este pais requiere de un
ataque frontal y urgente al crecimiento de lapobrezay del desempleo. Con esta
finalidad esfactible disefiar un programade empleos directos, que contribuyaa
paliar la situacion de importantes sectores de la poblacion.
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Recuadro 2
Reformas del marco regulatorio para las empresas:
giemplosde Per(i y Vietnam

En Pert, a comienzos de |os afios noventa las autoridades iniciaron una gran
reforma del sistema impositivo para tornarlo mas eficiente. Su objetivo primordial
fue simplificar el sistema de tasas, concentrar la gestion del sistema en una sola
autoridad, la Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria (SUNAT), e
incorporar procedimientos simples de cumplimiento de las normas. La reforma
también suprimi6 un gran nimero de requerimientos para registrar tributos
considerados innecesarios y se eliminaron 62 impuestos. Se crearon dos regimenes
impositivos simplificados paralas microempresas con bajos costos de cumplimiento
que fueron exitosos en cuanto alograr una ampliacion considerable del nimero de
entidades que pagan impuestos.

En contraste con este ejemplo positivo, la reforma laboral fue menos exitosa
ya que la inobservancia aumenté a pesar de la disminucion de los costos de
cumplimiento de la normativa. Esto se debié a debilitamiento de las instituciones
de inspeccion laboral en el periodo y demuestra la importancia determinante de la
puesta en marcha de las politicas (Chacaltana, 2001).

En Vietnam, a partir del 2000, rige unanueval ey de Empresas, reemplazando
la normativa anterior que regulaba el establecimiento de las empresas a través de
licencias, que las autoridades podian conceder o negar en formaarbitraria. Lanueva
ley facilita por un lado el registro de las empresas y, por otro, define con nitidez
cudles son los derechos y deberes que éstas tienen.

Antes que entrara en vigor estaley, en promedio se establecian alrededor de
5 000 empresas por afio en €l pais, y después, con laoperacion delanuevanormativa,
este nimero rapidamente se triplico hasta la formacion de unas 15 000 anuales. El
nimero de pasos necesarios parael registro seredujode 13 a7y el tiempo necesario
para instalar legalmente un negocio disminuy6 de 99 a 17 dias, mientras el costo
envuelto pasd de US$ 660 a cerca de US$ 30 (Pham Thi Thu Hang, 2002).

El segundo aspecto aconsiderar serefiere alapoliticade salariosminimos:
€l sistemade minimos multiples para categorias especificas que se aplicaen la
actualidad en Paraguay requiere de simplificacion. Por una parte, existe una
gran variedad de ocupaciones especificas, a las que, s bien se les asigna €l
mismo nivel de salario minimo que para las actividades no especificadas,
igualmente se las detalla. Esto permite presumir que su constancia en una
resolucion del Poder Ejecutivo le confiere mas validez auna situaci on que seria
legalmente obligatoria de todas formas. Por otra, la Comision Nacional del
Salario Minimo no cuenta con la estructura necesaria para poder revisar los
niveles de remuneracion que corresponden, por gemplo, al escalafon de los
periodistas (desde j efe de redaccidn, secretario de redaccion, redactor de primera,
redactor de segunda, redactor de tercera, cronista, reportero, hasta corrector),
limitandose a reproducir la estructura anterior en cada regjuste. Finalmente,
todo sistema con ese grado de detalle acaba fijando niveles salariales para
ocupaciones que terminan desapareciendo, mientras se suelte tardar en la
incorporacin de ocupaciones nuevas.
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Tal como ocurriaen otros paises, €l sistema de salarios minimos mltiples
para categorias especificas era propio de un modelo donde las regulaciones
limitaban el funcionamiento de los mecanismos de mercado, pero resulta
inadecuado para un esguema donde se quiere dar mayor espacio al mercado.
La mayoria de |os paises que aplicaban sistemas de esta complejidad optaron
por simplificarlo, limitando a unas pocas las categorias con salario minimo
especifico, fijando clasificaciones de naturaleza mas genérica, y que
constituyeran el piso salaria en los respectivos escalafones.

En el presente, el salario minimo adquiere mayor importancia por su papel
de coordinacién de losincrementos salariales del sector privado formal, 1o que
tiene suimportancia. Sin embargo, no a canzaacumplir un papel efectivo como
piso salaria paralostrabajadores menos calificadosy protegidos. En este sentido,
seria necesario analizar la posibilidad de establecer algin mecanismo que
establezcael vinculo entre el salario minimo tal como existe en laactualidad y
un nivel que pudiera ser aplicable, por ejemplo, a sector de las pequefias
empresas que concentran una importante proporcion del empleo asalariado,
pero que en su mayoria reciben salarios por debajo del minimo. Al mismo
tiempo, se requiere reforzar la capacidad de supervision del cumplimiento de
lanorma por parte de lalnspeccion del Trabajo. Lasimplificacion delanorma
haria mas transparente el sistema, facilitando €l proceso de inspeccidn.

En tercer lugar, €l acceso a la proteccion social en Paraguay es muy
restringido y la eficiencia del gasto es muy limitada. El diagndstico que se
realiza indica que existen dos carencias principales. La primera es que la
institucionalidad actual mente vigente no constituye un “sistema de proteccion
socia” queincluyaen formacoordinadaalas politicasy programas, los cuales
hoy estan organizados baj o distintas modalidades y operan en formasegmentada.
En este aspecto, unadelas deficiencias mas notorias eslafatade“ portabilidad”
de los derechos entre regimenes. La segunda es que, tanto en el aspecto de
salud como en el de prevision, no se estd cubriendo a los trabajadores mas
vulnerables ya que los sistemas existentes protegen exclusivamente a
trabajadores formales. A esto se afiade que una parte importante de las
prestaciones, en particular paralos jubilados y pensionados de la Caja Fiscal,
sefinancian con rentas general es, generando efectos distributivos regresivosya
gue toda la poblacién contribuyente solventa dichos beneficios.

En el terreno de la seguridad social, parece necesario manejar las
instituciones de la seguridad social y crear un organismo del estilo de las
superintendencias que existen en otros paises de laregion, con el objetivo de
coordinar las diferentes entidades previsionales, asi como generar y administrar
un sistema de portabilidad de derechos a través de convenios resguardados
legalmente, y crear incentivos y estrategias para reducir la burocracia e
ineficiencias que surgen de las complejas y multiples estructuras
administrativas.
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2. Fortalecer alosactores

Lasegundadimension institucional seremite alasinstituciones quetienen
asu cargo el disefio y puestaen vigor delas politicas. En este aspecto, también
se registra un importante déficit que debe ser superado. En gran medida, esta
debilidad institucional de las organizaciones tiene relacion con los problemas
de financiamiento que se presentan. En todos |os ambitos de laadministracién
publica es comun tener que enfrentar la gestion cotidiana con recursos
sumamente escasos, debido alacronica crisisfiscal del Estado paraguayo. La
solucién a este problema excede €l marco de este trabgjo y constituye, sin duda,
un factor medular paralamejoraen € desempefio del sector pulblico de este pais.

Pero también se observan otros aspectos que, incluso en el contexto de las
restricciones de recursos, podrian ser abordados en algunamedida; éstostienen
directavinculacion con el necesario gjuste delasinstitucionesalas necesidades.
Por g emplo, dada la magnitud que ha adquirido el desempleo y la debilidad
gue existe en materia de creacion de nuevos empleos, ademas de problemas
asociados a la calidad de los mismos, no parece razonable que la estructura
encargada de atender esta problematica corresponda a un Viceministerio,
dependiente del Ministerio de Justiciay Trabajo. Ambas son, indudablemente,
tareas centrales alas que todo Estado moderno debe atender con sumaatencién.
En el pasado hubo varios proyectos que analizaban la posibilidad de crear un
Ministerio de Trabajo en Paraguay, los cuales podrian ser revisados para
gjustarlos ala nuevarealidad.

En otros aspectos de la gestion, parece muy importante la generacion de
consensos alrededor de las politicas, en particular cuando se esta enfrentando
unasituaciondecrisis. EnlosUltimosafios, en €l ambito delas materiaslaboraes,
Se procurdé generar esos consensos a través de mesas de didogo en la que
participaban, ademés de los representantes gubernamentales, representantes
sindicales y de las organizaciones empresariales. Esta busgueda de acuerdos
conto con el activo apoyo técnico delaOIT. Si bien tales experiencias pueden
ser consideradas positivas en cuanto permitieron fortalecer la estabilidad
democraticaatravés delacreacion de un espacio de discusion, en ciertamedida
fueron insuficientes porque en muchos casos no se dispuso de los insumos
técnicos necesarios, asi como tampoco se pudo arribar a acuerdos rel evantes,
guesirvieran parademostrar quelaviadel didlogo esun camino viabley eficaz
parala discusion de politicas en Paraguay.

Aunque este Ultimo problemano hasido desarrollado en estelibroy merece
de un tratamiento especifico, en lineas generales se puede sefialar que falté
conferir unaciertaingtitucionalidad a dialogo que sedesarrollabaen lasdistintas
mesas, asi como un proyecto de apoyo alos actores que alli participaban. Por €l
lado de lainstitucionalidad, en algunos casos no quedd suficientemente nitido
€l papel que las mesas cumplian en torno a las politicas, s tenian caracter
consultivo o resolutivo, asi como tampoco estaban muy claras la forma de
funcionamiento y representatividad de los participantes.
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Por el lado del apoyo a los actores sociales, la fragmentacion sindical
constituye un problema de la representacion de este sector. Este fue en cierta
medidasuperado atravésdelacreacion deinstancias de coordinacion de distintos
polos de accion sindical. Las organizaciones empresarial es también estaban
atravesando un proceso de reconversion generacional que puso en su
conduccion aunadireccidn renovada, que entonces hacia sus primeras armas
en un espacio mas amplio de discusion de los que jamas se presentaron en €l
pasado. Finalmente, parece necesario reiterar la necesidad de fortalecer ala
instancia gubernamental que participe en este proceso de didlogo. En la
actualidad, el Viceministerio de Trabagjo esta a cargo de la coordinacion de
las distintas mesas.

Ademésdelas mesasde didlogo, que presentaron a sus miembros desafios
nuevos y puntuales (como por ejemplo la discusion de la necesidad y
caracteristicas de un programade empleos de emergencia, o lamesadereforma
de la seguridad social), existen otras instancias tripartitas de funcionamiento
regular, donde | as cuestiones organi zativas estan mucho mas definidas, pero en
€l tratamiento de las materias de fondo no se consigue un abordaj e técnico méas
actualizado. Por gjemplo, la Comision Nacional de Salario Minimo tiene muy
clara su estructura, miembros y las situaciones en gque se convoca, pero las
discusiones que se realizan no cuentan con el apoyo de un informe técnico que
proporcione suficientes criterios para tomar una decisién documentada sobre
lo que esta sucediendo en materia de salarios en el mercado de trabajo. Por
tanto, es necesario que estas importantes instancias de negociacion se vayan
profesionalizando através deladiscusi 6n sobre bases técnicas mas el aboradas.

Ciertamente, el logro s multaneo de al gunos de estos objetivos puede generar
conflictos y tensiones. Por €ello, y considerando la magnitud de los desafios
pendientes, el fortalecimiento de los actores sociales constituye un camino
ineludible, paraasi producir reformas que se legitimen en Paraguay a partir del
proceso de didogo socid, transforméndolo en un gje articulador de politicas
sociaes.
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Carituro 11

Mercado laboral en Paraguay*

Jaime Gatica? y Carlos Carrera®

A. INTRODUCCION

El objetivo de este estudio es contribuir aentender lasituaciény ajuste del
mercado de trabajo en Paraguay durante el periodo 1997/1998-2000/2001. Para
esto se utilizalamejor informacion disponible que son las Encuestas Integradas
de Hogares de 1997/98 y 2000/01. En la segunda parte del trabajo se presenta
un diagnostico estilizado del mercado laboral siguiendo la metodologia de
andlisis de la OIT. Se examinan las variables principales que determinan la
ofertade trabajo y la capacidad de la economia de generar puestos de trabajo.
También se analizan tanto el nivel como las caracteristicas de los desocupados.
Estaparteterminacon unaseccion sobrelaestructurade lafuerzalaboral infante
adolescente.

En la tercera parte se presentan las conclusiones. Estas relacionan 1os
resultados del mercado del trabajo con el comportamiento de la economia en
Su conjunto, y seextraen recomendacionesgeneral es con el objetivo de contribuir
al disefio de politicas publicas en €l campo laboral.

B. DIAGNOSTICO DEL MERCADO LABORAL
1. Poblacion en edad detrabajar (PET) einactivos

Como se observa en el gréfico 1, la PET se divide entre la poblacion
economicamente activa (PEA) y los inactivos. La PEA constituye la oferta

1. Publicado previamente como Documento de Trabajo N° 164 de 1a OIT (2002).

2. Coordinador del proyecto de apoyo a la Estrategia para la Reduccion de la Pobreza
en Paraguay (ENREP), de la Oficina Internacional del Trabagjo (OIT) / Programa de las
Naciones Unidas parael Desarrollo (PNUD).

3. Consultor del proyecto citado en la nota anterior.
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Grafico 1 Estructura dela poblacion en edad detrabajar (PET)
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|| Otros
278 922

laboral que, dependiendo de la situacion de la demanda de trabajo, puede
encontrarse ocupada o desocupada. L osinactivos se clasifican en cuatro grandes
grupos: estudiantes; jubilados y pensionados; labores del hogar y otros.

En el cuadro 1 se presenta el nivel y peso relativo de la PEA einactivos en
laPET. Como se observa, entre la Encuesta I ntegrada de Hogares (EIH) 1997/
98y laEIH 2000/01, gran parte del crecimiento dela PET hapasado aformar
parte de la ofertalaboral y un nimero menor ala condicién de inactivos.

A continuacion se examinalaestructurade lapoblacion en edad detrabajar
distinguiendo por sexo, edad y ubicacion geografica urbano-rural. Asimismo,
se andiza a los inactivos, dejando para una seccion posterior € estudio més
pormenorizado de la poblacién econémicamente activa.
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Cuadro 1 PET, PEA einactivos
(ndmero y porcentaje del total)

1997/1998 2000/2001 Var. nimero
Numero  Porcentaje Numero  Porcentaje 2000/2001 - 1997/1998
PET 3052 155 1000 3468216 100.0 416 061
PEA 2057619 67.4 2397 285 69.1 339 666
Inactivos 994 536 326 1070931 30.9 76 395

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH 1997/98 y 2000/01).

a) Poblacion en edad de trabajar

De acuerdo alosresultados de la EIH de 2000/01, la poblacion en edad de
trabgjar de 15 afiosy més alcanzd a 3 468 216 personas.

Ladistribucion por sexo revela que 49.1% de la PET es hombre, mientras
gue 50.9% es muijer. En tanto, de acuerdo ala edad, 31.7% pertenece al tramo
de edad entre 15y 24 afos, y 68.3% al de 25 afiosy més.

EstaestructuradelaPET no presenta cambios significativos en los Gltimos
anos. En efecto, al comparar con los resultados de la EIH 1997/98% se observan
cambios muy menores, aumentando |la proporcion de la mujer desde 50.5% a
50.9% entre ambas encuestas y la de los jovenes (tramo 15 a 24 afios) desde
30.4% a 31.7%.

En términos de niveles, laPET aumento6 en 416 016 personas, de las cuales
191 856 son hombres y 224 205 son mujeres. Por su parte, los jovenes
aumentaron en 174 301 personasy las mayores de 25 afios en 241 760 personas.

En e cuadro 2, se presenta la distribucion urbano-rural de la PET seglin
sexo y edad. Del total delaPET, 58.9% se localiza en zonas urbanasy 41.1%
esta en localidades rurales. Distinguiendo por sexo, hay un mayor porcentaje
de mujeres que hombres habitando en centros urbanos. En efecto, 62.2% de la
PET femenina vive en centros urbanos, en tanto 55.5% de la PET masculina
habita en zonas urbanas. Segiin laedad delaPET, ladistribucion se produce en
porcentajes maso menossimilares. Asi, 59.5% delaPET pertenecienteal tramo
de 15 a 24 afios y 58.7% del tramo de 25 afios y més vive en zonas urbanas.

Como seobservaen el cuadro 3, en el 2000/01 1aPET urbanaestdcompuesta
mayormente por mujeres, que representan 53.8% del total. En el &mbito rural
estarelacion seinvierte afavor de hombres en una proporcién muy similar. De
acuerdo alaedad, laPET urbanase compone principa mente de personas de 25
afosy més, representando 68% del total. A diferenciadeladistincion por sexo,
estas participaciones se mantienen muy similares en la PET rural.

Comparando con los resultados obtenidos en 1997/98, segln sexo, se
aprecian dos tendencias opuestas. Por un lado, la PET urbana femenina se

4. Encuesta | ntegrada de Hogares ejecutada entre agosto de 1997 y julio de 1998.
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Cuadro 2 Poblacion en edad detrabajar: urbana-rural
(porcentaje del total, segiin sexo y edad)

1997/1998 2000/2001
Urbana Rural Total Urbana Rural Total
Hombre 55.0 45.0 100.0 55.5 445 100.0
Mujer 58.8 41.2 100.0 62.2 37.8 100.0
De 15 a 24 afos 57.8 42.2 100.0 59.5 40.5 100.0
De 25 afiosy més 56.5 435 100.0 58.7 41.3 100.0
Total 56.9 43.1 100.0 58.9 41.1 100.0

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).

Cuadro 3 Poblacion en edad detrabajar: urbana-rural
(porcentaje del total, seguin urbano-rural)

1997/1998 2000/2001
Urbana Rural Urbana Rural
Hombre 47.8 51.7 46.2 53.2
Mujer 52.2 48.3 53.8 46.8
De 15 a 24 afios 30.8 29.7 32.0 313
De 25 afiosy mas 69.2 70.3 68.0 68.7
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).

incrementa en términos relativos de 52.2% a 53.8%, y disminuye en € sector
rural, de 48.3% a 46.8%, en tanto la PET urbana masculina baja entre ambas
mediciones desde 47.8% a 46.2%, y aumenta su participacién en €l sector rural
desde 51.7% a 53.2%.

Al distinguir por edad, la PET de 15 a 24 afios eleva su participacion en
términos porcentual estanto en el sector urbano como rural, en detrimento dela
participacion de laPET de 25 afiosy més.

Estos movimientos se encuentran asociados a cambios en la distribucion
urbana-rural dela PET segln sexo y edad. Como se apreciaen el cuadro 2, la
PET femenina incrementa su presencia urbana entre ambas encuestas desde
58.8% a 62.2%; en cambio, la PET masculina no se altera de manera
significativa. De acuerdo alaedad, se aprecia en ambas categorias un aumento
de la participacion en la PET urbanay, por consiguiente, una caidaen la PET
rural. Sin embargo, el cambio en la composicién por area se debe a un
crecimiento mayor de la poblacién entre 15 y 24 afios.
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b) Inactivos

Como se observaen € gréfico 1, los inactivos son aquella parte de laPET
gue estafueradelaPEA o fuerzadetrabajoy realizan otro tipo de actividades.
Estos se subdividen en: estudiantes, jubiladosy pensionados, |abores del hogar
y Otros.

Segun laEIH 2000/01, el nimero deinactivosalcanza 1 070 931 personas,
representando 30.9% de la PET. Con respecto alamedicion delaEIH 1997/98,
apesar del incremento en el nimero de inactivos, se observa unadisminucion de
laproporcidn delosinactivosenlaPET, lo cua indicalaexistenciade unapresion
adicional dela ofertalabora sobre € mercado de trabajo (véase cuadro 1).

En el cuadro 4 se presenta la estructura de los inactivos. En la EIH 2000/
01, los estudiantes representan 23.1% del total y explican casi por completo el
crecimiento absoluto de la PET inactiva. Las personas dedicadas a las labores
del hogar representan alrededor de la mitad del total de inactivos, y sufrieron
unadisminucion cercanaa 39 mil personas. Las personasjubiladasy pensionadas
representan un porcentaje minoritario de la PET inactiva, pero su crecimiento
en el periodo en términos porcentuales es elevado (37.2%), solo superado por
€l crecimiento de los estudiantes (43.2%). Finalmente, el componente “otros”
representa un poco mas de la cuarta parte de los inactivos y experimento un
incremento de 12.5% entre ambas encuestas.

En el cuadro 5 se presenta |a estructura de | os inactivos distinguiendo por
sexo y edad. Los inactivos, seglin sexo, estan constituidos principal mente por
mujeres (76.5%), y, de acuerdo ala edad, por poblacion adulta (60%).

El incremento de los inactivos, seglin sexo, se debe en mayor medida al
aumento de hombres inactivos (68%). De acuerdo a la edad, el mayor
crecimiento se presenta en jovenes (84.2%).

Vale la pena destacar algunos cambios interesantes en los inactivos. En
primer lugar, el aumento de estudiantes, lo que reflejaun logro en laretencion
del sistema escolar. Este fendmeno se observa principa mente en mujeresy de

Cuadro 4 I nactivos segiin motivo deinactividad
(nimero y porcentaje del total)

1997/1998 2000/2001 2000/2001 -

1997/1998
Numero Porcentgje NuUmero Porcentagje Variacion
del total del total absoluta
Estudiantes 172 424 17.3 246 871 23.1 74 447
Jubilados y pensionados 26 489 27 36 351 34 9862
Labores del hogar 547 716 55.1 508 787 475 -38 929
Otros 247 906 24.9 278922 26.0 31016
Total 994 536 100.0 1070931 100.0 76 395

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).
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Cuadro5 I nactivos seguin sexo y edad
(ndmero de personas)

Estudiantes  Jub.y pens. Lab.del hogar  Otros Total

Hombre 99 057 20030 2762 129343 251192
Var. absoluta? 29 257 4395 1633 16 681 51 966
Mujer 147 815 16 321 506 025 149579 819740
Var. absoluta® 45190 5467 -40 563 14 335 24 429
15 a 24 afios 236 057 0 113188 79435 428 681
Var. absoluta® 65177 0 -16 343 15 497 64 331
25 aflosy més 10814 36 351 395 599 199487 642251
Var. absoluta? 9271 9862 -22 587 15518 12 064
Total 246 871 36 351 508 787 278922 1070931
Var. absoluta 74 447 9862 -38 929 31016 76 395

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).
al Variacién del nimero de personas respecto alaEIH, 1997/98.

acuerdo alaedad, como es de esperar, en lapoblacidn joven. En segundo lugar,
€l abandono de mujeresdelaboresdel hogar, que bien puede explicar el aumento
de estudiantes mujeres, o bien, el incremento en latasa de participacion laboral
de las mujeres (véase grafico 2) y el crecimiento en la participacion de los
ocupados como se observamasarriba. Lo anterior puede explicarse por lamayor
disminucién de personas adultas en labores del hogar que, diferenciadas por
SEexo, Son en su mayoria mujeres.

En el cuadro 6 sepresentaladistribucion delosinactivos por areageogréfica
y seglin sexo y edad. La situacion por area geogréfica de los inactivos revela
gue 652 101 de ellos habitan en zonas urbanas, |0 que equivale a 60.9%, en
tanto 418 830 habitan en zonas rurales, 1o que equivale a 39.1%. Al analizar la
distribucién urbanade | os inactivos se observa que 40% se dedica alabores del
hogar; 27.9% es estudiante; 27.0% corresponde a otros inactivos; y solo 5.1%
esta en la situacion de jubilado o pensionado. Por su parte, en €l sector rural
cercade 60% de losinactivos realizalabores del hogar, mientras que 24.6% se
encuentra bajo la situacion de otros inactivos; 15.4% en la condicion de
estudiantes; solo 0.8% estd en la situacion de jubilados y pensionados.

Por otro lado, 73.8% de los estudiantes se concentra en zonas urbanas y
s0lo 26.2% en éreasrurales.

Tanto en el area urbana como rural se trata principalmente de mujeresy,
seglin la edad, de jovenes.

En el caso delosjubiladosy pensionados, 91.3% pertenece alazonaurbana
y s0l08.7% al arearural. En ambos casos hay unamayor proporcién de hombres
gue de mujeres en esta situacion y |6gicamente por edad en su totalidad son
adultos.



CAPITULO Il: MERCADO LABORAL EN PARAGUAY

Gréfico 2

Tasa de participacion laboral, 1997/1998 — 2000/2001

(porcentajes)
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Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH 1997/98 y 2000/01).

Cuadro 6 I nactivos urbano-rural
(niimero de personas)
Estudiantes Jubilados Labores del
y pensionados hogar Otros Total

Urbano 182 168 33187 260 654 176 091 652 101
Hombre 76 705 18 003 1485 80572 176 765
Mujer 105 464 15184 259 169 95519 475 336
De 15 a 24 afios 177 674 0 47 943 42 866 268 483
De 25 afios y més 4495 33187 212712 133 225 383619
Rural 64 703 3164 248 133 102 830 418 830
Hombre 22 352 2028 1277 48 770 74 427
Mujer 42 351 1136 246 856 54 060 344 403
De 15 a 24 afios 58 383 0 65 245 36 569 160 197
De 25 afiosy més 6320 3164 182 887 66 262 258 633
Total 246 871 36 351 508 787 278922 1070931
Var. absoluta? 74 447 9862 -38 929 31016 76 395

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).

al Variacién del nimero de personas respecto ala EIH, 1997/98.

Los inactivos dedicados a labores del hogar se distribuyen en 51.2% en
zonas urbanas y 48.8% en zonas rurales. En este caso predomina el sexo
femenino y poblacion de 25 afiosy mas.
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Los otros inactivos se reparten en 63.1% en zonas urbanas y 36.9% en
zonasrurales. Setrata en ambos casos de poblacion mayoritariamente del sexo
femenino y de 25 afios y mas.

Con relacion a la EIH 1997/98, tal como se sefiala mas arriba, hay un
aumento de inactivos de 76 395 personas. Sin embargo, al distinguir por area
geogréfica se registra un significativo aumento de los inactivos urbanos de
124 758 personas, |0 que equivale a19.1%, y una disminucion de losinactivos
rurales de 48 363 personas, |0 que equivale a una disminucion de 11.5%.

El aumento delosinactivos urbanos se explicaen su mayoriapor €l aumento
de los estudiantes (64 825) y en menor medida por el incremento en otros
(26 414) y de labores del hogar (22 444). En el caso de los jubilados y
pensionados el aumento es de 11 074 personas.

Lacaidaen losinactivosrurales obedece alafuerte disminucién de personas
en labores del hogar (61 374), junto con una disminucion de jubilados y
pensionados (1 213), que son parcialmente compensadas por el aumento en
estudiantes (9 622), de otros (4 601). La caida en labores del hogar se produce
en mujeres'y en poblacion de 25 afiosy mas.

2. Laofertalaboral
a) Tasade participacion

LaPEA o fuerzadetrabajo, alcanzaa 2 397 285 personas, cifraqueindica
unatasa de participacion laboral (PEA/PET) de 69.1%. De acuerdo al sexo, la
tasade participacion laboral esmés elevadaen hombres (85.2%) que en mujeres
(53.6%). Seglin la edad, se observa unatasa de participacion laboral mayor en
adultos (tramo de 25 afios y mas) que en jévenes, 72.9% y 61.1%,
respectivamente.

Con relacion a la EIH 1997/98 se aprecia un aumento de la tasa de
participacion laboral desde 67.4% a 69.1%, esto es, 1.7 puntos porcentuales
(véase gréfico 2). Sin embargo, de acuerdo alas categorias de sexo y edad se
manifiestan cambios importantes. En efecto, latasa de participacion laboral en
hombres se reduce desde 86.8% a 85.2%, esto es, 1.6 puntos porcentuales, en
tanto, latasade participacion laboral en mujeres se elevaconsiderablemente en
mas de cinco puntos porcentuales, desde 48.4% a 53.6%. Por su parte, en los
jovenes hay un leve aumento de 0.4 puntos porcentual es, desde 60.7% a 61.1%,
y en adultos se elevaen 2.5 puntos porcentuales, desde 70.4% a 72.9%.

Al analizar las cifras detasas de parti cipaci 6n seglin sexo, edad y ubicacion
geografica surgen varias diferencias. En efecto, tal como se menciond
anteriormente, latasa de participaci én es bastante superior en los hombres que
en las mujeres. Respecto de |os distintos tramos de edad se observa una mayor
participacion enlamedidaque avanzalaedad, paraal canzar |os nivelesmaximos
entre los 25 y 54 afios de edad y luego declinar. Es asi como la tasa de
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Graéfico 3 Tasa de participacion hombres, 2000/2001
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Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).

participacion de los hombres entre 25 y 54 afios, supera el 90%, para luego
declinar hasta68.3% Y 44.6% en los sectoresruralesy urbanos, respectivamente,
en los hombres de 65 afios y més. Algo similar se observa en las mujeres, las
gue a canzan |l astasas de parti cipacién maximas entrelos 25 y 54 afios de edad,
superando el 50%, paraluego declinar hasta llegar atasas de 21% Yy 31.2% en
las mujeres de zonas urbanas y rurales, respectivamente.

A su vez, se observa que los hombres de sectores rural es tienen una mayor
participacion segiin localizaci 6n geogréficaque los hombres de sectores urbanos,
mientras que en las mujeres la participacion es superior en las zonas urbanas,
con excepcion de las mujeres de 65 afiosy mas.

Al comparar los resultados de la encuesta 2000/01 con los de la encuesta
de 1997/98, ladiferencia mas destacable es el crecimiento que hatenido latasa
de participacién de la mujer paraguaya en €l mercado laboral en los sectores
rurales. En efecto, si se observa el cuadro 7, se encuentran alzas en latasa de
participacion femenina superiores a 10 puntos porcentuales: en el tramo de
entre 25y 34 afiosy €l de entre 35y 44 afios, €l incremento esde 11.3y 11.8
puntos porcentual es, respectivamente, mientras que en lostramosentre 45y 64
afos los aumentos bordean los 13 puntos porcentuales. Sélo en los tramos de
edades de | os extremos se registran tasas de crecimiento de un digito, pero de
igual forma el aumento bordea los 8 puntos porcentual es tanto en las mujeres
de entre 15 y 24 afios, como en las de 65 afios y mas.

Por su parte, los hombres delas éreas rurales han disminuido en lamayoria
delas categorias de edad, exceptuando los hombres de 65 afiosy mas, quienes,
tanto en los sectores rurales como en los urbanos, muestran incrementos
significativos (7.3% y 8.2%, respectivamente). Asimismo, destaca la caida de
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Gréfico 4 Tasa de participacion mujeres, 2000/2001
(porcentajes)
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Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).

Cuadro 7 Tasas de participacion segln sexo y edad
(porcentajes)

15a24 25a34 35a44 45a54 55a64 65ymas Tota

Urbana 1997/98 737 971 971 %2 822 364 845

Hombres 2000/01 681 91 95 931 806 446 813
Rural 1997/98 83 973 979 972 925 610 896

2000/01 847 9%8 978 969 913 683 902

Urbana 1997/98 522 660 682 616 434 202 56.0

Mujeres 2000/01 507 718 662 648 500 210  56.7
Rural 1997/98 293 420 463 488 366 232 3715

2000/01 375 533 581 617 498 312 484

Urbana 1997/98 625 811 82 785 620 210 696

Total 2000/01 500 827 800 785 633 307 681
Rural 1997/98 582 707 723 744 659 430 645

2000/01 641 753 782 8l6 707 503 706

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).

5.6 puntos porcentuales en la participacion de los hombres de entre 15 y 24
afos que habitan los sectores urbanos del pais.
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b) Poblacién econdémicamente activa (PEA)

La PEA esta compuesta mayoritariamente por hombres, con una
participacion de 60.6%, mientras que las mujeres representan 39.4% del total.
De acuerdo al tramo de edad, 72% pertenece al tramo de 25 afiosy més, y sblo
28% al tramo entre 15y 24 afios.

Respecto a los resultados de la EIH 1997/98, consistentemente con el
aumento de latasade participacion laboral de mujeres, hay unincremento enla
proporcion delas mujeres en la PEA desde 36.2% a 39.4%, esto es, 3.2 puntos
porcentuales. En cuanto alos tramos de edad, se aprecia un leve aumento dela
proporcién de jovenes, desde 27.3% a 28.0%, menos de un punto porcentual .

Como se observa en €l cuadro 8, el 58% de la PEA se concentra en zonas
urbanas, mientras que el restante 42% est en zonasrurales. De acuerdo al sexo
y edad se observa una situacion similar que en laPET, es decir, las mujeres se
concentran en mayor proporcion que los hombres en zonas urbanas, y la
distribucion urbano-rural de ambos sexos es muy parecida segun la edad.
Asimismo, se presentan |as mismas tendencias entre ambas encuestas: aumento
de mujeres en zonas urbanas en detrimento delas zonasruralesy unatendencia
inversa en hombres.

En el cuadro 9 se presenta la distribucién urbano-rural de la PEA segin
sexoy edad. Como seobserva, laPEA urbanase compone de 55.2% de hombres
y 44.8% de mujeres. De acuerdo alaedad, el mayor porcentaje corresponde a
las personas de 25 afios y mas, con 72.2% del total. Por su parte, la PEA rural,
seguin sexo, se compone mayoritariamente de hombres, con 67.9% del total, en
tanto las mujeres representan solo 32.1%. Segun la edad, la distribucién de la
PEA rural esmuy similar ala PEA urbana.

ConrelacionalaEIH 1997/98, se observaun incremento delaparticipacion
delamujer tanto enlaPEA urbanacomo rural, en detrimento de laparticipacion
de hombres. Este fendmeno no debe sorprender dado el aumento de latasa de
participacion laboral delasmujeresy e consiguiente aumento delaparticipacion
enlaPEA. De acuerdo alaedad, la estructura de la PEA urbana-rural no sufre
cambios sustanciales entre ambas mediciones.

La EIH 2000/01 revela que, a medida que €l nivel de ingreso aumenta, €l
numero de personas en la PEA es mas elevado. En efecto, como se observaen
€l cuadro 10, mientrasquelapoblacion de menoresingresos (1 quintil) representa
14.5% delaPEA, los quintiles siguientes aumentan sostenidamente en nlmero
y participacion, llegando a que la poblacién de més altos ingresos (V quintil)
representa cerca de 26%.

Lamayor participacion de los sectores de mayores ingresos en la PEA se
reproduce tanto si se considera el &reageograficacomo el sexo. Al respecto, es
interesante notar que en el caso de la mujer, urbanay rural, la PEA tiende a
concentrarse en los sectores de mayores ingresos, en mayor medida que los
hombres.
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Cuadro 8 Poblacién econémicamente activa
(porcentaje del total, segin categorias)

1997/1998 2000/2001
Urbana Rural Tota Urbana Rural Total
Hombre 535 46.5 100.0 52.9 47.1 100.0
Mujer 58.8 41.2 100.0 65.9 34.1 100.0
De 15 a 24 afos 57.8 42.2 100.0 575 425 100.0
De 25 afiosy més 56.5 435 100.0 58.3 41.7 100.0
Total 58.8 41.2 100.0 58.0 42.0 100.0

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).

Cuadro 9 Poblaciéon econémicamente activa
(porcentaje del total, seguin urbano-rural)

1997/1998 2000/2001
Urbana Rural Urbana Rural
Hombre 58.0 71.9 55.2 67.9
Mujer 42.0 28.1 44.8 321
De 15 a 24 afos 27.7 26.8 27.8 28.4
De 25 afiosy mas 72.3 73.2 72.2 71.6
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).

Cuadro10  PEA seglin quintil deingreso

(porcentajes)
Urbana Rural Total
Quintil Hombre Mujer  Total Hombre Mujer Total PEA
| més pobre 15.0 12.6 13.9 17.1 115 153 14.5

I 18.9 16.3 17.7 19.0 153 17.8 17.8
Il 20.6 20.5 20.6 17.7 19.7 18.3 19.6

v 21.5 24.7 22.9 209 214 211 222
V mésrico 240 25.8 248 253 321 275 25.9
Total 100.0 100.0 100.0 100.0  100.0 100.0  100.0

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 2000/01).

Al analizar por sexo, se observa que laPEA en el sector urbanoy rural, en
los niveles de bajos ingresos, esta compuesta relativamente mas por hombres
gue mujeres y que a medida que €l nivel de ingreso aumenta hay una mayor
presencia relativa de mujeres que de hombres, particularmente en |os sectores
rurales. En efecto, la participacion de hombres en €l sector urbano del primer



CAPITULO II: MERCADO LABORAL EN PARAGUAY 57

quintil esde 59.4%, en tanto en el sector rural esde 75.9%. Esta sereduce en el
quinto quintil urbano a53.4%y a62.5% en el rural.

3. Ocupados
a) Tasa de ocupacion

A continuacién se presentan antecedentes sobre latasa de ocupacion en la
economia paraguaya. En un primer momento se utiliza la tasa de ocupacion
bruta paradescribir lasituacion por sexo, edad y &reageogréfica. En un segundo
momento, se analiza solo la tasa de ocupacion, en 6 tramos de edades, sexo y
area geogréfica, por cuanto no se dispone cifras de la PET con ese nivel de
desagregacion por edad.

Latasa de ocupacidn bruta se define como el cuociente entre los ocupados
y la PET. Este indicador es superior a la tasa de ocupacion definido como el
cuociente entre los ocupados y la PEA debido a que anula el efecto de la
fluctuacion delaPEA, conlo queesposible analizar de mejor formalacreacion
de empleo en la economia.

En laEIH 2000/01, €l nimero de ocupados ascendi6 a2 214 335 personas,
cifraqueindicaunatasade ocupacion de 63.8% delaPET. Lapoblacion ocupada
esta compuestamayoritariamente por hombres, con una participacion de 61.1%
en el total, en tanto las mujeres representan 38.9% del total. Distinguiendo por
edad, 73.9% del total de ocupados pertenece a tramo de 25 afiosy mas, y solo
26.1% pertenece a tramo de entre 15 y 24 afios.

ConrelaciénalosresultadosdelaElIH 1997/98, laestructuradelos ocupados
se modifica de manera importante a favor de las mujeres y moderadamente a
favor delosjévenes. En efecto, las mujeres elevan su participacion desde 35.7%
a38.9%, esto es, 3.2 puntos porcentual es. Por su parte, de acuerdo alaedad, en
jovenes la participacion aumenta desde 25.9% a 26.1%.

Como se observaen el cuadro 11, latasade ocupacién brutaes mas altaen
hombres que mujeres y en adultos que en jovenes.

Distinguiendo por érea geogréfica, la tasa de ocupacion bruta es més alta
en el sector rural que el urbano en lamayoria de las categorias, con excepcion
de las mujeres, en donde la tasa de ocupacion bruta es mas alta en el sector
urbano que €l rural.

Con relacion a los resultados de la EIH 1997/98, en el total nacional se
observa una caida en la tasa de ocupacion bruta de hombres y un aumento en
mujeres, mientras que distinguiendo por edad disminuye la tasa de ocupacion
bruta en jévenes y aumenta la de los adultos.

Al distinguir por area geogréafica se presenta un cambio importante con
relacion alaencuestaanterior. En efecto, enlaEIH 1997/98 |atasade ocupacion
brutaes masaltaen el sector urbano queen €l rural, situacion que seinvierteen
la EIH de 2000/01, cayendo la tasa de ocupacion bruta en el sector urbano y
aumentando la del sector rural.
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Cuadrol1ll  Tasadeocupacién bruta
(porcentajes de ocupados/PET, seglin categoria)

1997/1998 2000/2001
Urbana Rural Total Urbana Rural Total
Hombre 79.4 87.3 83.0 73.4 87.1 79.5
Mujer 51.7 35.8 45.2 50.6 45.6 48.7
De 15 a 24 afos 54.6 54.3 54.5 48.1 59.1 52.6
De 25 afiosy més 69.6 65.9 68.0 67.3 71.6 69.1
Total 65.0 62.4 63.9 61.2 67.7 63.8

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).

L os principal es cambios se observan en hombres, con una fuerte caida de
la tasa de ocupacién en el sector urbano. En mujeres, que aumentan
significativamente la tasa de ocupacion brutaen el sector rural. Por edades, se
presenta unaimportante caida en latasa de ocupaci 6n bruta de jévenes urbanos
y aumento de |a tasa de ocupacion bruta en adultos rurales.

A continuacion se presentan los antecedentes sobre la tasa de ocupacion
con un mayor nivel de desagregacion por edad. Estas cifras difieren de las
anteriores puesto que corresponden a la tasa de ocupacion definida como €l
cuociente entre el nlmero de ocupadosy la PEA.

L atasade ocupaci 6n muestra patrones di stintos dependiendo de laubicacion
geogréfica de los encuestados, su sexo y su edad. En efecto, si se observan los
gréficos5y 6, se concluye facilmente que, con contadas excepciones, latasade
ocupacion tiende a incrementarse en la medida que aumenta la edad de las
personas. Asimismo, en lamayoriade los casos, €l porcentaje de personasdela
fuerza de trabajo que cuenta con un empleo es superior en las zonas rurales,
siendo la Unica excepcion el tramo de mujeres de entre 35 y 44 afios de edad.

Al diferenciar por sexos también se registran distinciones. En efecto, la
tasa de ocupacion es superior en las mujeres paralos tramos de 45 afios y mas,
mientras que los hombres cuentan con tasas superiores paral ostramos de edades
mas jovenes. Es asi como mientras las mujeres de entre 15 y 44 afios registran
una tasa de ocupacion promedio de 89.1%, en los hombres de la misma edad
este promedio es de 93%. Distinta es la situacion para el tramo de edad de las
personas de 45 afios y mas, pues en este caso las mujeres tienen una tasa de
ocupacion promedio de 97.7% y los hombres de 95.7%. Destaca el hecho que
las mujeres de las zonas rurales, de 55 afios y mas, muestran una tasa de
ocupacion del 100%.

Si serealiza una comparacién de los datos con |os resultados obtenidos en
laencuestade 1997/1998 se observaque lastasas de ocupaci on han disminuido
en la mayoria de los casos (ver cuadro 12). Las caidas mas fuertes, tanto en
hombres como mujeres, se encuentran en la poblacion urbana en los tramos de
edad deentre 15y 34 afios. Efectivamente, latasade ocupacion entrelosjévenes
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Gréficos Tasa de ocupacién hombres, 2000/2001
(porcentajes)
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Fuente: OIT con base de datos de laDGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).

Gréfico 6 Tasa de ocupacién mujeres, 2000/2001
(porcentajes)
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Fuente: OIT con base de datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).

en el tramo de 15 a 24 afos, cae 5.7 puntos porcentuales tanto en hombres
como en mujeres, y 4.4% y 5.1% en hombres y mujeres, respectivamente. Por
su parte, delos aumentos en lastasas de ocupacion, |o masnotable eslo sucedido
con las mujeres rurales de 65 afios y més, pues pasan de unatasa de ocupacion
de 92% en 1997/1998 a una tasa de ocupacion plena en la Ultima encuesta.
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Cuadro12  Tasasde ocupacion segiin sexoy edad
(porcentajes)

15a24 25a34 35a44 45a54 55a64 65ymés Tota

Urbana 1997/98 882 959 9%62 957 97.0 988 940

Hombres 2000/01 824 914 964 923 91.8 948 903
Rural 1997/98 939 978 982 9938 99.5 9.6 973

2000/01 939 %9 977 981 98.2 9.3  96.6

Urbana 1997/98 862 932 952 95.5 96.9 983 923

Mujeres 2000/01 805 830 944 940 98.7 972 893
Rural 1997/98 918 951 974 982 99.0 920 955

2000/01 876 970 923 982 1000 1000 944

Urbana 1997/98 873 947 958 956 96.9 986 933

Total 2000/01 816 899 95 930 94.9 9.8 898
Rural 1997/98 934 971 980 993 99.4 97.7 968

2000/01 923 99 958 982 98.8 9.5 959

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).

b) Ocupados seglin sexo, edad y ubicacién geografica

Del total delaPEA ocupada, 56.4% trabajaen zonas urbanas, mientras que
43.8% |o hace en zonas rurales. La ocupacion urbana, segiin sexo, se compone
en 55.5% de hombres y de 44.5% de mujeres. En tanto, la ocupacion rural,
seglin sexo, muestra una composi cién masinclinada hacia hombres con 68.4%
del total, representando la mujer sdlo 31.6% del total. De acuerdo a la edad,
tanto la ocupacion urbana como rural se compone mayormente de personas de
25 afiosy mas.

Conrespecto alasmedicionesdelaElIH 1997/98, se observaunadeclinacion
delaparticipacion de hombres tanto en la ocupaci 6n urbana como rural afavor
delamujer. Deacuerdo alaedad, laocupacion dejovenesaumentarel ativamente
en zonas rurales y decrece en zonas urbanas. De igual modo, la ocupacion de
los adultos se incrementa relativamente en zonas urbanas y disminuye su
importancia en zonas rurales.

Aunque en la actualidad hay unamayor proporcién de hombresy mujeres
ocupados en zonas rurales, €l aumento de la participacion en el empleo de la
mujer en areas urbanasy rurales se explicapor unadisminucion relativamayor
del empleo de hombres que de mujeres.
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Cuadro13  Ocupados
(porcentajes del total, segiin urbana-rural)

1997/1998 2000/2001
Urbana Rural Urbana Rura
Hombre 58.5 72.3 55.5 68.4
Mujer 415 27.7 445 31.6
De 15 a 24 afios 259 259 25.2 27.4
De 25 afiosy més 74.1 74.1 74.8 72.6
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).

Cuadro14  Ocupados
(porcentaje del total, segiin categorias)

1997/1998 2000/2001
Urbana Rural Total Urbana Rural Total
Hombre 52.6 47.4 100.0 51.2 48.8 100.0
Mujer 67.3 32.7 100.0 64.6 354 100.0
De 15 a 24 anos 57.9 421 100.0 54.4 45.6 100.0
De 25 afios y més 57.9 421 100.0 57.2 42.8 100.0
Total 57.9 42.1 100.0 56.4 43.6 100.0

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).

c) Estructura delos ocupados urbanos
Sector publico y privado

L os ocupados urbanos ascienden a1 249 915, |o que representa 56.4% del
total de ocupados. De acuerdo al sector de ocupacion, 88.6% trabajaen el sector
privado, mientras 11.4% trabaja en el sector publico.

Del total de ocupados urbanos del sector privado, 56.3% son hombres, en
tanto 43.7% son mujeres. En los ocupados del sector publico se observa una
participacion mas pareja entre hombres y mujeres, con un moderado sesgo a
favor de lamuijer. En efecto, la mujer explica 50.4% de |os ocupados, en tanto
los hombres 49.6%.

Distinguiendo por sexo, ladistribucién delos ocupados hombresy mujeres
seglin sector de ocupacion no difiere significativamente. Sin embargo, latasa
de crecimiento eslevemente més el evadaen el sector publico queen €l privado,
de 12%y 10.6%, respectivamente.

En gran medida, este resultado es explicado por lafuerte incorporacion de
lamuijer en € sector publico, cuyo empleo aument6 en 42.1%, mas de 21 mil
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personas, aunque es preciso destacar que paralelamente se produjo un gjuste
del empleo publico en hombres, reduciéndose en cerca de 8%, algo mas de 6
mil personas. Lo anterior origind un cambio significativo en la estructura del
empleo del sector publico: la participacion de lamujer se elevo desde 39.7% a
50.4%. Cabe destacar que en lasmujeres el empleo publico tieneunarelevancia
mayor en €l total delas mujeres ocupadas que en el sector privado. Asi, mientras
12.9% de las mujeres ocupadas trabaja en €l sector publico, un porcentaje
inferior, 10.2%, se desempefia en el sector privado.

Con relacion ala EIH 1997/98, se observa que en el periodo se crearon
121 598 nuevos empleos urbanos. En términos de puestos detrabajo, gran parte
deellossegenerd en el sector privado (106 405) y s6lo un nimero inferior en el
sector publico (15 193). Sin considerar el sector publico, la participacion dela
mujer se elevo desde 39.7% a 50.4%.

Vale decir, que en el sector privado el mayor crecimiento se observaen las
mujeres ocupadas, |as que aumentan por sobre el crecimiento de los hombres,
15.9%y 6.9%, respectivamente, |o que equivale aun poco masde 66 mil mujeres
y 40 mil hombres.

Todo esto permite explicar en parte el aumento de la participacion de la
mujer en el empleo y sefialar, asimismo, que ha sido la politica de empleo del
sector publico la base de este cambio.

Cuadro15  Estructuradelosocupados urbanos
(miles de personas)

1997/1998 2000/2001
Hombre  Mujer Total Hombre  Mujer Total
Privado 583.3 4181 10014 623.3 4845 11078
Pudblico 76.5 50.5 127.0 70.5 71.7 142.2
Total 659.8 4685 11283 693.7 556.2 12499

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).

Cuadro16  Ocupados urbanos sector privado
(miles de personas)

1997/1998 2000/2001
Hombre  Mujer Total Hombre  Mujer Total
Empresas 314.8 119.7 434.6 342.6 140.3 482.9
Cuenta propia? 35.3 16.6 51.9 53.3 31.3 84.6
Informal®™ 233.1 281.8 514.9 227.4 312.9 540.3
Total 583.3 4181 10014 623.3 4845 11078

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).
al Cuentapropiaprofesionaesy técnicos, los demés seincluyen en € sector informal urbano.
b/ Cuentapropia, exc. profesionaesy técnicos, familiar noremuneradoy servicio doméstico.
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A continuacién se describe la situacion del empleo en el sector privado,
distinguiendo por tamafio de empresas, cuenta propia profesionalesy técnicos,
y sector informal urbano.

Sector privado

Como seobservaen el cuadro 16, os ocupados urbanos en el sector privado
se desempefian mayoritariamente en el sector informal, cifra que alcanzaaun
poco mas de 540 mil personas, 1o que equivale a48.8% del total. Por otro lado,
cerca de 483 mil personas trabajan en empresas, |0 que representa 43.6% del
total. A su vez, los profesionales y técnicos que trabajan por cuenta propia
representan un porcentaje menor de sélo 7.6%.

Diferenciando por sexo, 55% de |os hombres se desempefia en empresasy
36.5% en el sector informal. Estasituacion seinvierte en €l caso delas mujeres
donde solo 28.9% de ellas trabgja en empresas y 64.6% lo hace en el sector
informal.

Alternativamente, unarealidad similar se apreciaal distinguir por sexo en
las distintas categorias. En efecto, en las empresas 71% de |os ocupados son
hombres, mientras que sdlo 29% son mujeres. En cambio, en el sector informal,
un poco mas de 42% son hombresy cercade 58% son mujeres. Adiciona mente,
losprofesionalesy técnicos que trabajan por cuenta propiason mayoritariamente
hombres, representando 63% del total.

Conrelacion alaEIH 1997/98 no se observan cambios significativos en €l
empleo en las empresas, manteniéndose unaestructuramuy similar segiin sexo,
con un moderado aumento en la participacion de la mujer. En efecto, la
participacion de la mujer se eleva desde 27.6% a 29.0%. Sin embargo, en las
restantes categorias se aprecian cambios mas significativos. Por un lado,
aumentan los profesionales y técnicos mujeres que trabajan por cuenta propia
desde 32.0% a 37.0%, en un contexto de crecimiento tanto de hombres como
de mujeres. Por otro lado, disminuyen el porcentaje de hombres en el sector
informal desde 45.3% a42.1%, asociado aunacaidaen el nimero de empleados
en el sector.

Seglin se observaen €l cuadro 17, estos cambiosalteran en ciertamedidala
distribucion del empleo de hombres y mujeres en la estructura del empleo
privado, basicamente en las categorias de cuenta propia e informal.

Por una parte, se reduce la participacion del empleo informal tanto de
hombres como de mujeres. Por otra, aumenta la importancia del empleo por
cuenta propia de profesionales y técnicos.

Ocupados segiin tamario de empresas
Los ocupados urbanos del sector privado que trabajan en empresas se

desempefian principalmente en microempresas, las cuales explican cerca del
38% del empleo. Si aeste segmento agregamos las unidades productivasde 6 a
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Cuadro17  Ocupados urbanos sector privado

(porcentajes)
1997/1998 2000/2001
Hombre  Mujer Total Hombre  Mujer Total
Empresas 54.0 28.6 434 55.0 289 43.6
Cuenta propia? 6.1 4.0 52 85 6.5 7.6
Informal® 40.0 67.4 51.4 36.5 64.6 48.8
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).
al Cuentapropiaprofesionalesy técnicos, los demés seincluyen en € sector informa urbano.
b/ Cuentapropia, exc. profesionaesy técnicos, familiar no remuneradoy servicio doméstico.

Cuadro18  Empleo urbano en empresas privadas seglin tamafio de empresas

(porcentajes)
1997/1998 2000/2001
Hombre  Mujer Total Hombre  Mujer Total
2 a5 trabajadores 76.6 23.4 100.0 72.2 27.8 100.0
6 a 10 trabajadores 74.4 25.6 100.0 77.0 23.0 100.0
11 a 20 trabajadores 69.8 30.2 100.0 72.1 279 100.0
21 a 50 trabajadores 68.1 31.9 100.0 61.7 38.3 100.0
Mas de 50 trabgjadores  66.8 33.2 100.0 67.1 329 100.0
Total 72.4 27.6 100.0 71.0 29.0 100.0

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).

10 trabajadores, setiene que el 56.4% del empleo se genera en empresas de no
mas de 10 trabajadores.

Diferenciando los tamafios de empresas por sexo (ver cuadro 18), en las
empresas de 2 y hasta 20 trabajadores hay una presencia mas significativa de
hombres que de mujeres, donde se supera 72% de participacion, llegando en un
caso (6 a 10 trabgjadores) a 77% de hombres en €l total. En cambio, en las
empresas de mayor tamafio (mas de 20 trabajadores) la presenciade mujereses
un poco mas significativa, superando el 33% del total en el caso delasempresas
de més de 50 trabajadores y acanzando un poco mas del 38% en las empresas
de 21 a 50 trabajadores.

En el cuadro 19 se presenta la estructura del empleo segiin tamafio de
empresa. Alli se observa que los hombres se concentran mas en empresas de
menor tamafio. Cercadel 60% trabajaen empresasdeentre 2y 10 trabajadores.

En cambio, las mujeres muestran una distribucion relativamente menos
concentrada, donde el 51% trabaja en este tipo de empresasy la participacion
en empresas de mayor tamafio es porcentualmente mas relevante que la de
hombres.
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Cuadro19  Empleo urbano en empresas privadas segiin tamarfio de empresa

(porcentajes)
1997/1998 2000/2001
Hombre  Mujer Total Hombre  Mujer Total
2 a5 trabgjadores 39.0 314 36.9 385 36.3 37.9
6 a 10 trabajadores 19.7 17.8 19.2 20.1 14.7 185
11 a 20 trabajadores 135 154 14.0 15.2 14.4 14.9
21 a 50 trabajadores 11.9 14.7 12.7 10.1 154 116
Més de 50 trabgjadores  15.8 20.7 17.2 16.1 19.3 17.0
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: OIT con base en datos de laDGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).

Con respecto a la EIH 1997/98, |a estructura de empleo por tamafio de
empresas no sufre cambios significativos, presentandose solo algunasvariaciones
menores. Distinguiendo por sexo, el cambio mas relevante se presenta en
muj eres, donde aumentalaimportanciade las microempresas, al pasar de 31.4%
a36.3% en € total de empleo de mujeres.

Ocupados en €l sector informal urbano

Como ya se sefial 6, este componente es € méas importante en la ocupacion
urbanadel sector privado. Dosterciosdel empleo en estacategoriacorresponden
a los trabajadores por cuenta propia, excluidos profesionales y técnicos. El
servicio domeéstico representacercadel 24% del total, mientrasquelosfamiliares
no remunerados no superan el 10%.

Diferenciando por sexo, en los informales cuenta propia hay una mayor
presenciarelativa de hombres (53.9%) que de mujeres (46.1%). Por su parte, en
€l servicio doméstico, predomina la participacion de la mujer con 91.7% del
total. En el caso delosfamiliares no remuneradoslamayor participacion latiene
lamujer con 56.9%, mientras que los hombres constituyen 43.1% del total.

Al analizar por sexo y su distribucion en las distintas categorias (ver
cuadro 20), se observa que en los hombres el mayor porcentaje se desempefia
como cuenta propia con 85.4%. En €l caso de la mujer, hay una distribucién
menos concentrada: 53.1% se desempefia como cuenta propia y 37.3% en
servicio doméstico.

Al comparar con la EIH 1997/98, en el total hay una pérdida de la
importancia relativa del trabajo por cuenta propia, excluido profesionales y
técnicos, y un aumento de la participacion del trabajo doméstico. Contribuye a
este fendbmeno la disminucion de mas de 13 mil hombres en el trabajo por
cuenta propia. En el caso de la mujer, el cambio en la estructura se debe a un
aumento mayor en el servicio doméstico que en la categoria cuenta propia.
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Cuadro20  Ocupados sector informal urbano
(porcentajes)

1997/1998 2000/2001
Hombre  Mujer Total Hombre  Mujer Total

Cuenta propia, sin

profesion y técnicos 89.0 55.7 70.8 85.4 53.1 66.7
Familiar no remunerado 8.8 9.3 9.0 9.9 9.5 9.7
Servicio doméstico 22 35.0 20.2 4.7 37.3 23.6
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).

d) Ocupados segun quintiles de ingreso

La situacion de los ocupados segun quintiles de ingreso, como se observa
en el cuadro 21, tiene un perfil similar ala de laPEA. Esto es, hay una mayor
participacion relativaen el empleo delos quintiles superiores. El mismo patron
seobservatanto si seconsiderael areageograficacomo el sexo. Deigual forma,
la concentracion relativa es mayor en los quintiles superiores de mujeres que
de hombres, especialmente en el sector rural.

Distinguiendo por sexo, se observa tanto en los sectores rurales como
urbanosunamayor presenciarel ativade mujeresamedidaqueel nivel deingreso
aumenta.

€) Ocupados urbanos segun quintil de ingreso

Seguinlosdatosdel cuadro 22, |os ocupados urbanos seguin quintil deingreso
se concentran relativamente mas en los quintiles de mayores ingresos.
Considerando los extremos, 12.2% de | os ocupados urbanos pertenece al quintil
mas pobre, en tanto 26.2% al quintil masrico.

Distinguiendo por sector de ocupacion publico o privado, se observa que
en el sector publico hay un mayor porcentaje de ocupados que pertenece alos
quintiles de més altos ingresos. En efecto, mas del 70% de los ocupados se
encuentra en el cuarto y quinto quintil. En el sector privado se presenta un
patron similar, pero la distribucion de los ocupados es menos concentrada.

L os ocupados del sector privado se distinguen en agquellos que trabajan en
empresas privadas, profesionalesy técnicos por cuentapropiaeinformales. En
el cuadro 23 se presenta la distribucion segun quintil de estas categorias
diferenciadas en cada caso por sexo de |os ocupados.

Tal como muestrael cuadro, en laempresa privada hay un mayor nimero de
ocupados que pertenece a los quintiles més ricos. En hombres, exceptuando €
quintil més pobre, la distribucion es bastante homogénea. En cambio, en las
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Cuadro2l  Ocupados segun quintil deingresoy urbano-rural

67

(porcentajes)

Urbana Rural Total
Quintil Hombre Mujer  Total Hombre Mujer Total ocupados
| més pobre 13.0 11.3 12.2 17.1 11.9 155 13.6
1 18.6 15.8 17.3 19.0 14.9 17.7 175
" 20.5 19.7 20.2 17.8 18.8 18.1 19.3
A% 22.7 25.6 24.0 20.8 215 21.0 227
V mésrico 25.2 275 26.2 252 33.0 27.6 26.8
Total 100.0 1000 1000 1000 1000 100.0 100.0

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 2000/01).

Cuadro22  Ocupados urbanos segin quintil de ingreso sector publico-sector

privado
(porcentajes)
Sector publico Sector privado Total
Quintil Hombre Mujer Tota Hombre Mujer Total ocupados
| més pobre 4.8 21 34 139 12.7 134 12.2
1 8.1 6.3 7.2 19.8 17.2 18.6 17.3
" 214 131 17.2 20.4 20.7 20.6 20.2
v 27.7 33.6 30.7 22.1 24.4 23.1 24.0
V mésrico 38.1 45.0 415 23.7 25.0 24.3 26.2
Total 100.0 1000 1000 1000 100.0 100.0 100.0
Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 2000/01).
Cuadro23  Ocupados urbanosdel sector privado segiin quintil deingreso
(porcentajes)
Empresa Cuenta propia Informal
privada profesionalesy técnicos urbano
Quintil Hombre Mujer Total Hombre Mujer Totd Hombre Mujer Tota
| més pobre 126 49 104 12 11 12 189 17.3 18.0
Il 219 118 190 74 5.7 67 193 208 202
1 231 221 228 93 145 112 190 207 200
% 218 288 238 191 178 186 234 232 233
V mésrico 20.5 324 240 630 610 622 194 180 186
Total 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 100.0 100.0

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 2000/01).

mujeres, la distribucién es creciente, existiendo un mayor nimero de mujeres
ocupadas en laempresa privadaque pertenece alos quintilesdemés altosingresos.
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Los profesionales y técnicos que trabajan por cuenta propia, hombres y
mujeres, en su gran mayoria pertenecen alos quintiles de mayoresingresos. En
cambio, los ocupados del sector informal urbano presentan una distribucién
mas homogénea entre | os distintos quintiles de ingreso.

f)  Ocupados seglin rama de actividad econémica

Lasramas de actividad econdmica alas que pertenecen |os empleos de los
paraguayos se distribuyen de manera distinta, seglin se trate de personas que
habitan los sectores urbanos o 10s que habitan sectores rurales.

En los sectores urbanos, la actividad econdmica que genera mas empleos
entre los hombres es e comercio, restaurantes y hoteles, a ocupar 229 947
personas, lo que equivale al 33.1% de los hombres empleados en los sectores
urbanos. Le sigue en importancia la manufactura, con 17.4% de los empleos y
losservicioscomunales, socialesy personal escon 17.2% delos empleos urbanos.

Las mujeres, en tanto, presentan una distribucién por rama de actividad
econdmicaalgo diferente. Paralas trabajadoras de sexo femenino, la principal
fuente de empleo se encuentra en larama de actividad econdémica de servicios
comunales, socialesy personales, que entregael 45.2% delosempleosamujeres
radicadas en sectores urbanos. Asi, esta rama de actividad entrega empleo a
251 361 mujeres. El 35.2% de los empleos femeninos urbanos esta en el
comercio, restaurantesy hoteles, lo querepresentaa 195 703 mujeres. Lesiguen
en importancialos empleos en manufactura, los que constituyen 10.5% de los
empleos urbanos de mujeres.

Tal como se observaen el cuadro 24, ladistribucion por sector econémico
no havariado significativamente con respecto a los resultados obtenidos en la

Cuadro24  Empleo urbano segiin rama de actividad econémica

(porcentajes)
1997/1998 2000/2001
Hombre Mujer  Totad Hombre Mujer  Tota
Agriculturay ganaderia 5.8 13 4.0 5.7 29 4.4
Manufactura 17.6 12.3 154 174 105 14.3
Construccion 11.0 0.2 6.5 9.8 0.2 55
Comercio, restaurantesy hoteles 270 372 313 331 35.2 341
Transporte, almacenamiento y
comunicaciones 8.9 15 5.8 85 14 5.3
Finanzas, servicios aempresas 6.2 4.1 5.4 7.0 4.2 5.7
Servicios comunales, socidesy
personales 220 431 30.8 17.2 452 29.6
Otros 14 0.1 0.8 14 04 1.0
Total 1000 1000 1000 1000 1000 100.0

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).
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encuesta realizada en 1997/98. En los hombres el cambio mas importante 1o
constituye el aumento de 6.1 puntos porcentuales en |os empleos en comercio,
restaurantes y hoteles. Este aumento fue compensado con una disminucion en
los empleos de servicios comunales, sociales y personales, |os que pasan de
22% a17.2% delos empleos urbanos masculinos. En las mujeres en tanto, sélo
se observan cambios menores.

El andlisis del empleo seglin rama de actividad econdmica proporciona
varias distinciones segun la localizacion geogréfica de los trabajadores y el
sexo. Logicamente, los empleos en las zonas rurales estan concentrados en
agriculturay ganaderia, alcanzando el 70.1%Yy 49.5% enloshombresy mujeres
gue habitan las areasrurales, respectivamente. Esto equivale a462 435 hombres
y 150 686 mujeres. Otras actividades desempefiadas por hombres en |os sectores
rurales se concentran en manufactura (8.5%), comercio, restaurantes y hoteles
(7.3%) y construccion (6.0%). Por su parte, las mujeres que habitan éreasrurales
de Paraguay tienen empleos en actividades econémicas distintas. Es asi como
la segunda actividad méas importante del sexo femenino es el comercio,
restaurantes'y hoteles, que concentra 21.4% de los empleos rurales, seguidaen
relevancia por 10s servicios comunitarios, sociales y personales, con 19% de
los empleos (véase cuadro 25).

Si se comparan estos resultados con |os obtenidosen laEIH de 1997/98, se
concluye que la principal diferencia entre ambas encuestas la constituye la
distribucién de los empleos femeninos. M as especificamente, se produce entre
unay otra encuesta una reasignacion de empleos: un aumento de los empleos
en agricultura y ganaderia en 10 puntos porcentuales en detrimento de los
empleos en comercio, restaurantesy hoteles. Estos, luego de representar 30.5%
de los empleos en los sectores rurales en la encuesta de 1997/98, en 2000/01
concentran el 21.4% de los empleos de mujeres.

Cuadro25  Empleorural segiin rama de actividad econémica

(porcentajes)
1997/1998 2000/2001
Hombre Mujer  Tota Hombre Mujer  Tota
Agriculturay ganaderia 69.7 395 61.4 70.1 495 63.6
Manufactura 9.3 7.1 8.7 85 95 8.8
Construccion 45 0.1 33 6.0 0.1 41
Comercio, restaurantesy hoteles 7.0 305 135 7.3 214 11.8
Transporte, almacenamiento y
comunicaciones 2.2 0.6 18 2.2 0.3 16
Finanzas, servicios aempresas 0.8 1.0 0.9 0.9 0.3 0.7
Servicios comunales, socidesy
personales 57 20.7 9.9 48 19.0 9.3
Otros 0.8 04 0.7 0.3 0.0 0.2
Total 1000 1000 1000 1000 1000  100.0

Fuente: OIT con base en datos de laDGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).
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g) Proteccion social de los ocupados

En este @mbito seanalizalaproteccion social delosocupados segiin quintiles
deingreso en términos de tenencia de seguro médico y sistemadejubilacion o
pension. Se mide en cada caso €l porcentaje de cobertura.

De acuerdo alo anterior, como se observaen el cuadro 26, sélo 20.9% del
total dispone de seguro médico y 13.2% cotiza en un sistema de pension o
jubilacion.

Distinguiendo por &rea geogréfica, la tasa de cobertura es més elevada en
€l sector urbano que en € rural.

Al analizar €l &rea urbana por quintiles deingreso, se observa en todos los
niveles que latasa de cobertura de seguro médico es mas elevada que latasade
coberturadel sistemade pensiones o jubilacion. En el &rearural se presentaun
acceso masdesigual aestos sistemas, particularmente, en €l sistemade pensiones
ojubilaciones, donde en el 60% de los ocupados de menoresingresoslatasade
coberturano supera el 1%.

Como se observa en €l cuadro 27, diferenciando por sexo, en promedio,
hay tasas de cobertura mayores de la mujer en ambos sistemas.

Cuadro26  Proteccion social segln quintilesdeingresoy urbano-rural
(cobertura en porcentaje)

Seguro médico Pensién o jubilacion

Urbana Rura Total Urbana Rural Total
I 9.0 0.4 1.8 6.5 0.0 0.5
] 15.1 25 6.0 10.8 0.6 4.1
Il 24.0 1.6 12.2 18.0 0.9 9.3
v 33.2 7.3 235 24.7 4.8 17.1
\Y 535 215 43.3 28.6 12.3 24.6
Total 30.6 8.3 20.9 19.7 4.7 13.2

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 2000/01).

Cuadro27  Proteccion social seglin quintilesde ingreso y sexo
(cobertura en porcentajes)

Seguro médico Pensién o jubilacion

Hombre Mujer Total Hombre Mujer Total
| 19 17 18 0.5 0.5 0.5
I 6.5 55 6.0 4.9 2.6 41
Il 11.1 13.7 12.2 9.6 8.7 9.3
v 21.4 26.6 235 18.2 155 17.1
\Y 41.2 459 43.3 24.5 24.6 24.6
Total 185 24.6 20.9 12.9 13.7 13.2

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 2000/01).
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Al analizar por quintil de ingreso, se aprecia que lamujer, amedida que €l
nivel deingreso aumenta, tiene unatasa de cobertura mayor en seguro médico
gue los hombres. En cambio, la tasa de cobertura del sistema de pensiones 'y
jubilaciones es més elevada en los hombres en | os niveles medios de ingresos y
similar en los extremos.

4. Desocupados

El otro componente de la PEA son los desocupados abiertos, esto es,
personas que son parte de la ofertalaboral, pero que, por diversas razones, no
tienen empleo.

Larelacion entre € nimero de desocupadosy la PEA nosindicacud esla
tasa de desempleo. Seguin los antecedentes de la EIH 2000/01, €l nimero de
desocupados abiertos alcanz6 a 182 950 personas, |0 que implica una tasa de
desempleo de 7.6%. El nimero de desempleados es relativamente mas alto en
hombres que en mujeres 'y en jévenes que en adultos. En efecto, del total de
desocupados, 53.6% son hombres y 46.4% son mujeres, y, de acuerdo a la
edad, 51% son jévenesy 49% son adultos.

Seglin seobservaen e gréfico 7, latasade desempl eo difiere significativamente
en cada categoria. En efecto, latasa de desempleo por sexo es mas elevada en
muijeres que en hombres, 9.0% y 6.8%, respectivamente, y por edad en jovenes
alcanza a 13.9%, mientras que en adultos llega a solo 5.2%.

Al comparar estos resultados con la EIH 1997/98, se observa que se eleva
latasa de desempleo desde 5.3% a 7.6%, |o que implica un aumento de 74 849
personas en el nimero de desocupados. El mayor incremento en la tasa de

Gréfico7 Tasa de desempleo abierto, 1997/1998 — 2000/2001
(porcentajes)
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Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).
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desempleo se presentaen jovenesal pasar entre ambas mediciones desde 10.2%
a13.9%. Por su parte, latasa de desempleo seglin sexo se eleva desde 4.4% a
6.8% en hombresy desde 6.7% a 9% en mujeres.

En sintesis, las condiciones del mercado laboral se han deteriorado. La
demanda de trabajo no se ha expandido al ritmo necesario para acomodar €l
mayor aumento en laofertalaboral, lo que se ve reflgjado en laelevacion dela
tasa de desempleo.

En efecto, latasa de desempleo es resultado de |os cambios en la demanda
detrabajoy enlaPEA. Distinguiendo por sexo y edad, el cambio en latasade
desempleo dependera del ritmo de crecimiento de cada variable (PEA y
ocupacion), como asimismo, del peso relativo de cada categoriaen el total. En
el cuadro 28 se presenta un resumen de la tasa de desempleo efectivay la
incidencia de cada categoria en latasa de desempleo. Asimismo, se presentala
diferencia(crecimiento) en latasaefectivacomo delasincidencias con el objeto
de determinar si el aumento de la tasa de desempleo se explica por un mayor
desempleo en mujeres que en hombres o de jévenes que de adultos.

Como se observa, latasa de desempl eo efectiva se incrementapor igual en
hombresy mujeres (2.31%). Sin embargo, €l incremento delatasade desempleo
total se explica por € crecimiento mas elevado de la tasa de desempleo en
hombres que en mujeres. En efecto, laincidenciade latasade desocupacién de
hombres se eleva desde 2.83 a 4.09 puntos porcentuales, y contribuye
proporcionalmente mas a la elevacion de la tasa de desempleo (1.25 puntos).

Segln €l tramo de edad, el incremento de la tasa de desempleo es mas
elevado en jovenes, pero su contribucion a la elevacion de este indicador es
proporcionalmenteinferior alade los adultos. En efecto, aunque el desempleo
enlosadultos hatenido unaincidenciamenor queladelosjévenes, laevidencia
muestraque el desempleo en este segmento de edad contribuye en mayor medida
al incremento de la tasa de desempleo (1.28).

Como se sefiala més arriba, las condiciones en el mercado laboral se han
deteriorado afectando negativamente la tasa de desempleo de la economia. Al

Cuadro28  Tasa dedesempleo abierto seglin sexo y tramo de edad

1997/1998 2000/2001 2000/2001-1997/1998
Efectiva  Incidencia  Efectiva  Incidencia  Efectiva  Incidencia
(porcentaje)  (puntos)  (porcentaje)  (puntos)  (porcentaje)  (puntos)

Hombres 4.44 2.83 6.75 4.09 231 1.25
Mujeres 6.68 242 8.98 354 231 112
Total 5.25 5.25 7.63 7.63 2.38 2.38
15 a 24 afios 10.24 2.80 13.88 3.89 3.64 1.09
25 afiosy més 3.38 2.46 5.20 3.74 1.82 1.28
Total 5.25 5.25 7.63 7.63 2.38 2.38

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).



CAPITULO II: MERCADO LABORAL EN PARAGUAY 73

descomponer la tasa de desempleo entre zona urbana y rural, se observa un
nivel més alto de desempleo en el &rea urbanatanto en términos globales como
en las distinciones por sexo y edad.

En efecto, latasa de desempleo urbanaal canzaa 10.2%, en tanto, latasade
desempleo rural se sitliaen 4.1%.

Distinguiendo por sexo, latasa de desocupacidn es més elevadaen mujeres
gue en hombres: en € areaurbanaalcanzaal0.7%Yy en el arearural, 5.8%. Del
mismo modo, latasa de desempleo es superior enlosjévenesurbanosy rurales,
18.4%y 7.7%, respectivamente.

Al comparar estos resultados con la EIH 1997/98, se aprecia un aumento
de latasa de desempleo tanto en € area urbana como rural y, asimismo, segln
sexoy edad. Sinembargo, €l deterioro més significativo en puntos porcentuales
se presenta en €l area urbana, principalmente en j6venesy hombres.

Sin embargo, a evaluar la incidencia de cada categoria en la tasa de
desempleo (véase cuadro 30), se observa que la desocupacion de hombres
urbanosy rurales tiene mayor incidencia que la desocupacion de mujeres. Del
mismo modo, el desempleo en jovenes urbanosy ruralesincide de maneramas
importante que el desempleo de adultos.

Cuadro29  Tasadedesempleo abierto segiin urbano-rural

(porcentajes)
1997/1998 2000/2001

Urbana Rural Urbana Rural
Hombre 6.0 2.7 9.7 3.4
Mujer 7.7 4.5 10.7 5.6
15 a 24 afos 12.7 6.6 18.4 7.7
25 afiosy més 4.4 19 7.0 2.7
Total 6.7 3.2 10.2 4.1

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).

Cuadro30 Incidenciaen latasa de desempleo
(puntos de por ciento)

1997/1998 2000/2001 Dif. 2000/2001-1997/1998

Urbana Rural Urbana Rural Urbana Rural
Hombres 3.48 191 5.35 2.34 1.87 0.43
Mujeres 3.23 1.26 4.80 1.80 157 0.54
Tota 6.71 3.17 10.16 4,14 344 0.97
15 a 24 afios 351 1.78 5.12 2.20 161 0.42
25 afiosy més 3.20 1.39 5.04 1.94 1.84 0.55
Total 6.71 3.17 10.16 4,14 3.44 0.97

Fuente: Elaboracion propiaen base a EIH, 1997/98 y 2000/01.
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Al comparar con losresultados de laencuestaanterior, laevidenciamuestra
resultados mixtos. En el aumento del desempleo urbano tiene un mayor peso el
incremento de la desocupaci 6n en hombres (1.87 puntos), mientras que, seglin
la edad, el incremento se explica mayormente por el desempleo en adultos
(1.84 puntos), a pesar de tener unaincidencia menor.

En cambio, en el desempleo rural hay un efecto més significativo del
aumento del desempleo en mujeres (0.54 puntos) que de hombres (0.43 puntos),
en tanto, seguin laedad, son |os adultos quienes contribuyen proporcionalmente
mas a la elevacion de la tasa de desempleo (0.55 puntos).

Segunlosquintilesdeingreso, en promedio, ladesocupacién esméselevada
en los sectores de mas bajos ingresos. Sin embargo, distinguiendo por area
geogréfica, como se observaen el cuadro 31, en los sectores urbanos el mayor
nimero de desocupados pertenece a los sectores mas pobres de la poblacion.
Por el contrario, enlos sectoresrurales el mayor nimero de desocupadostiende
aconcentrarse en los sectores de més altos ingresos.®

Como consecuencia de lo anterior, la tasa de desempleo, en promedio, es
més elevada en |os sectores de mas baj os ingresos.

Considerando los extremos, en el primer quintil méas pobre ladesocupacion
alcanzaa13.1%, en cambio, en el quinto quintil, € masrico, latasade desempleo
llegaa4.4%. Distinguiendo por area geogréfica, el desempleo afectamésalos
sectores mas pobres del area urbana que del arearural. En efecto, en el area
urbanalatasade desempleo de los més pobres mas que duplicalatasapromedio
urbanay es més de cuatro veces latasadel quintil méasrico.

En el &rearural, la tasa de desempleo de los méas pobres es levemente
inferior ala de los més ricos, tanto en hombres como en mujeres. En el caso

Cuadro3l  Tasadedesempleo segun quintil de ingreso, 2000/2001

(porcentajes)
Urbana Rural Total
Quintil Hombre Mujer  Total Hombre Mujer Total
| més pobre 21.7 20.2 211 31 25 3.0 131

I 111 134 12.0 35 7.7 4.7 8.9
Il 10.2 141 11.9 2.7 10.1 53 9.3

v 4.7 7.5 6.0 3.7 5.5 4.3 5.3
V mésrico 52 4.9 51 39 31 3.6 4.4
Total 9.7 10.7 10.2 3.4 5.6 41 7.6

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 2000/01).

5. Sin embargo, es necesario considerar que latasa de desempleo abierto no es un buen
indicador en €l sector rural. En este sector los bajos indices de desempleo se encuentran
asociados a situaciones de autoempleo y la existencia de un contingente importante de
familiares no remunerados que, si bien trabajan, estan en situacion de pobreza.
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Cuadro32 Incidencia delatasa de desempleo segin quintil deingreso, 2000/2001
(puntos de por ciento)

Urbana Rural Total
Quintil Hombre Mujer  Total Hombre Mujer Total
| més pobre 32 2.6 29 05 0.3 05 19
1 21 22 21 0.7 12 0.8 16
" 21 29 25 05 2.0 1.0 18
v 1.0 18 14 0.8 12 0.9 12
V mésrico 13 13 13 1.0 1.0 1.0 11
Total 9.7 10.7 10.2 34 5.6 4.1 7.6

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 2000/01).

de mujeres del sector rural, el desempleo se concentra en los sectores de
ingresos medios.

De esto se desprende que los urbanos son pobres por la elevada tasa de
desempleo, mientraslosrurales son pobresapesar de quetienen bajo desempleo.

El cllculo de las incidencias urbana y rural y por sexo, segin quintil de
ingreso, muestra, en e promedio, una incidencia relativamente mayor del
desempleo de los més pobres en el total de desempleo.

Como se observa en el cuadro 32, en el area urbana, €l quintil mas pobre
explica2.9 puntos del total del desempleo. En hombresel peso esde 3.2 puntos
y en mujeres, 2.6 puntos.

En el &earural, el desempleo de los més ricos incide mas en la tasa de
desempleo queladelos més pobres. En efecto, losmésricosen € total explican
1.0 puntoy losmés pobres 0.5 punto del total. Sin embargo, es necesario destacar
gue en €l caso de las mujeres la mayor incidencia se encuentra en |os sectores
de ingresos medios.

Por otro lado, a analizar el desempleo seglin su duracion se observan
patrones distintos de acuerdo con la ubicacion geogréfica del desocupado. La
principal conclusion es que en los sectores rurales las personas tardan menos
tiempo que en los sectores urbanos en encontrar un nuevo empl eo.

En efecto, como se observaen e cuadro 33, mientrasen |os sectores urbanos
€l periodo de desempl eo promedio esde 4.6 meses, en el arearura este promedio
es de solo 1.6 meses. Dentro del sector urbano, el periodo de desempleo es
mayor en Asuncion, donde los desocupados tardan en promedio 5.6 meses en
encontrar un nuevo empl eo.

Més especificamente, mientras en el arearural el 74.1% de las personas
gue quedan desempleadas permanece en esta condicion hasta un mes, en €l
area urbana el 44.9% encuentra empleo antes de treinta dias. Un andlisis més
detallado de estas cifras muestra que en Asuncion las personas tardan més en
encontrar un nuevo empleo, pues solo 31.1% de los desempleados encuentra
trabajo antes de un mes. Lasituacion en las éreas central urbanoy en el resto de
los sectores urbanos esintermediay similar entre si: 1as personas desocupadas
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Cuadro33  Desocupados segun duracion del desempleo, 2000/2001

(porcentajes)
Asuncion Central Resto Total Area
urbano urbano areaurbana rura

Hasta 1 mes 311 48.4 49.2 449 74.1
1a2 meses 12.8 5.0 14.8 10.2 8.6
2 a3 meses 13.4 10.6 11.2 11.4 7.6
3 a4 meses 52 2.7 4.8 4.0 1.7
Més de 4 meses 375 33.3 19.9 29.5 8.0
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Promedio (meses) 5.6 4.9 3.6 4.6 16

Fuente: OIT con base en datos de laDGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).

gue tardan menos de un mes en encontrar un nuevo empleo son 48.4%y 49.2%,
respectivamente.

Andogamente, a analizar las cifras de personas que tardan més de cuatro
meses en salir de la condicion de desempleadas, éstas sdlo son 8% de los
desempleados en los sectores rurales, mientras que en los sectores urbanos
29.5% de | os desempl eados mantiene dicha condicién por més de cuatro meses.
En Asuncion, el sector central urbano'y el resto de sectores urbanos, esta cifra
alcanzaa 37.5%, 33.3% y 19.9%, respectivamente.

L osindicadores de desempl eo disponibles entregan datos para cada quintil
deingreso, respecto delaedad delos desempleados. Tal como muestrael gréfico
8, los patrones segun quintil difieren dependiendo de la edad de los
desempleados. En efecto, el patrén seglin quintil en el tramo de 25 afiosy més,
essimilar a existente en € total, yadiscutido anteriormente. Aqui sereflgjalo
gue la intuicion sugiere: las personas que pertenecen a un quintil de mayor
ingreso estan en esa posicion, entre otros factores, por contar con un empleo.
De esta manera la tasa de desempleo, que alcanza 8% en el quintil més pobre,
disminuye en lamedida que se avanza hacia quintiles masricos, hastallegar a
2.4% en €l quintil de mayores ingresos.

Con los desempleados de entre 15 y 24 afios de edad ocurre algo distinto,
incrementandose |a tasa de desempleo en la medida que se avanza desde €l
primer quintil a cuarto, pasando de 11.9% a 18.9%, respectivamente. Sin
embargo, a pasar del cuarto quintil aaquél que agrupaalas personasde mayores
ingresos, laproporcion de desempleados caeaun nivel cercano alamitad (9.8%).
De estaforma, las cifras totales muestran tasas cercanas a 9% en los quintiles
mas pobres y una caida brusca a 4.3% en €l quintil masrico.

Al hacer unadistincion adicional y diferenciar entre sexos, se observa, tanto
en hombres como en mujeres, una tasa de desempleo mas ata en el primer
quintil y mas bajaen € quintil de mayores ingresos.

Sin embargo, latrayectoriaa avanzar del quintil de menoresingresosalos
de més ingresos, no es del todo clara. Efectivamente, |a tasa de desempleo en
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Graéfico 8 Desempleo segin edad y quintil deingreso, 2000/2001
(porcentajes)
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Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 2000/01).

loshombres cae del primer al segundo quintil, pero en el tercer quintil aumenta,
paraluego caer en el cuartoy quinto quintil. Enlas mujeres sucede algo similar,
no encontréndose unatendenciaclaraal ir avanzando desde el quintil méspobre
al masrico. Este fendmeno se encuentrarel acionado con €l patrén observado a
distinguir entre tramos de edad y, en especial, con lo que se encuentra en €l
tramo desde 15 a 24 afios en ambos sexos (aumentos en latasa de desempleo al
avanzar del primer a cuarto quintil, paraluego caer bruscamente en el quintil
de mayores ingresos) (véase cuadro 34).

Al distinguir por area geografica, como muestra el cuadro 35, ademés de
observar tasas de desempleo superior en el sector urbano que en € rural, enlas
cifrastotales se aprecialo que laldgicasugiere: mayor desempleo en el quintil
de menores ingresos, decreciendo la tasa paulatinamente en la medida que se
avanzaal quintil de mayor ingreso.

Las cifras de desempleo rurdl, inferiores alas de desempleo urbano, registran
comportamientos més dispares, pueslostota esmuestran incrementosen latasade
desocupados del primer al tercer quintil y caidas ddl tercer a cuarto. Sin embargo,
latasade desempleo del quinto quintil es mayor alade 20% mas pobre.

Si se consideran las cifras de desempleo de los jefes de hogar &rea urbana
(véase cuadro 36), se encuentran, como es de esperar, mayores tasas de
desocupacion en los sectores mas pobres de la poblaciéon.

Al distinguir por sexo, en promedio la tasa de desempleo es més ata en
mujeres que en hombres. Latrayectoria de |a tasa de desempleo a medida que
se avanza desde los quintiles més pobres a los de mayores ingresos muestra
una disminucion mas acelerada en hombres que en mujeres.
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Cuadro34  Tasade desempleo segun sexo, edad y quintil deingreso, 2000/2001

(porcentajes)

1 2 3 4 5 Total

Hombre 15 a 24 afios 10.0 10.6 12.8 16.6 9.6 11.8
25 aflosy mas 8.4 51 6.4 33 21 4.6

Total 8.9 6.9 8.3 6.8 39 6.8

Mujer 15 a 24 afios 182 205 20.1 21.8 10.1 17.4
25 afiosy més 73 117 6.4 55 2.8 6.0

Total 101 138 9.9 10.3 4.7 9.0

Total 15 a 24 afios 119 131 15.4 189 9.8 13.9
25 afiosy més 8.0 7.6 6.4 4.2 24 5.2

Total 9.3 9.3 8.9 8.3 4.3 7.6

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 2000/01).

Cuadro35  Tasa de desempleo seglin sexo, area geogr aficay quintil deingreso,

2000/2001

(porcentajes)
1 2 3 4 5 Total
Hombre Urbana 21.7 11.1 10.2 47 5.2 9.7
Rura 3.1 35 2.7 37 39 34
Total 8.9 6.9 8.3 6.8 39 6.8
Mujer Urbana 202 134 14.1 75 49 10.7
Rura 25 7.7 10.1 55 3.1 5.6
Total 101 138 9.9 10.3 47 9.0
Total Urbana 211 120 11.9 6.0 5.1 10.2
Rura 3.0 4.7 53 43 3.6 4.1
Total 9.3 9.3 8.9 8.3 43 7.6

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 2000/01).



CAPITULO II: MERCADO LABORAL EN PARAGUAY 79

Cuadro36  Tasadedesempleo urbano seglin sexoy quintil deingreso delosjefes
de hogar, 2000/2001

(porcentajes)
1 2 3 4 5 Total
Hombre 17.8 7.3 3.8 26 12 5.6
Muijer 18.8 6.7 6.4 48 15 7.2
Total 18.1 7.2 43 32 12 59

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 2000/01).

5. Estructuradelafuerzalaboral infante-adolescente seglin quintiles
deingreso

De acuerdo a los resultados de la EIH 2000/01, la poblacion infante-
adolescente, perteneciente al tramo de edad entre 5y 14 afios asciende a
1 465 192 personas. De esta cifra, 118 488 se encuentran en situacién de
ocupadas, |0 que equivale a7.9% del total; en tanto, 1 376 314 se encuentraen
situacion de desocupadas, |o que equivale a 92.1% del total.

Distinguiendo los tramos de edad de 5 a9 afios y 10 a 14 afios, se observa
unamayor tasade ocupacion en el tramo de mayor edad, que en promedio tiene
unatasa de ocupacién de 13.6%, mientras que en € tramo de menor de edad la
tasa de ocupacién alcanza sélo a 2.8% (véase cuadro 37).

Al andlizar lasituacién segin quintil de ingreso se observa unatrayectoria
irregular a medida que se transita desde los quintiles mas pobres a los mas
ricos. En efecto, latasa de ocupacion aumentaentre el primer y segundo quintil,
paraluego caer en el tercero y aumentar nuevamente en € cuarto, y disminuye
significativamente en €l quinto quintil.

Distinguiendo por tramos de edad, se observaun patrén distinto entre ambos.
En el tramo de 5 a 9 afios, la tasa de ocupaciéon se mueve irregularmente a
medida que se avanza de |l os quintiles méas pobres alos masricos, registrandose
latasa mas ataen el quintil masrico. Por el contrario, en el tramo de 10 a 14
anos, aungue tiene un comportamiento irregular, adiferenciadel tramo menor,
crece a pasar a segundo quintil, cae en €l tercero, vuelve a aumentar en €l
cuarto, paracaer finalmente en €l quinto quintil, y latasamas altade ocupacion
seregistraen € segundo quintil (véase cuadro 38).

Como se observa en €l cuadro 39, la poblacion infante-adolescente se
concentra principa mente en los quintiles mas bajos de ingresos y este perfil se
reproduce tanto en la poblacion ocupada como desocupada. Esto marca una
diferenciacon respecto alapoblacion de 15 afiosy mas, particularmente en los
ocupados, los cuales se concentran mayormente en los quintiles de més altos
ingresos.



80 PARAGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DESAFIOS INSTITUCIONALES...

Al distinguir por tramo de edad, en la poblacion infante-adolescente se
observaunamayor concentracién relativaen los quintilesmas pobres del tramo
entre 5y 9 afios. En los ocupados i nfante-adol escente se produce una situacién
distinta. En efecto, en el tramo de 5 a9 anos, ladistribucion se concentraen los
extremos, principalmente en el quintil mas bajo. En cambio, en €l tramo de 10
a 14 afios hay una mayor concentracion relativa en los quintiles mas pobres.

Cuadro37  Fuerzalaboral infante-adolescente segiin quintil de ingreso,
2000/2001
(niimero de personas)

1 2 3 4 5 Totd
Poblacion 5a9 afios 231252 185632 151375 119649 99071 786979
10 a 14 afos 176680 151639 148980 132935 97949 708183
Totdl 407932 337271 300355 252584 197020 1495162
Ocupados 5a9 afios 7593 3556 4505 1919 4825 22398
10 a 14 afios 24536 26691 19663 18934 6626 96450
Total 32129 30247 24168 20853 11451 118848
Desocupados 5 a9 afios 223659 182076 146870 117730 94246 764581
10 a 14 afios 152144 124948 129317 114001 91323 611733
Totdl 375803 307024 276187 231731 185569 1376314

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 2000/01).

Cuadro38  Fuerzalaboral infante-adolescente segiin quintil de ingreso,
2000/2001
(por quintil, porcentajes)

1 2 3 4 5 Total

Poblacién  5a9 afios 1000 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
10 a 14 afios 1000 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Ocupados  5a9 afios 3.3 19 30 16 4.9 2.8
10 a 14 afios 139 176 13.2 14.2 6.8 13.6

Total 7.9 9.0 8.0 8.3 5.8 7.9

Desocupados 5 a9 afios 96.7 98.1 97.0 98.4 95.1 97.2
10 a 14 afos 86.1 824 8638 858 932 86.4

Total 921 910 920 91.7 942 9221

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 2000/01).
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Cuadro39  Fuerzalaboral infante-adolescente segiin quintil de ingreso, 2000/
2001
(por tramo de edad, porcentajes)

1 2 3 4 5 Total

Poblacién  5a9 afios 294 236 19.2 152 126 100.0
10 a 14 afios 249 214 210 188 138 100.0

Total 273 226 201 169 132 100.0

Ocupados  5a9 afios 339 159 20.1 8.6 215 100.0
10 a 14 afios 254 277 204 19.6 6.9 100.0

Total 270 255 203 17.5 9.6 100.0
Desocupados 5 a9 afios 293 238 19.2 154 12.3 100.0
10 a 14 afos 249 204 211 186 149 100.0

Total 273 223 201 168 135 100.0

Fuente: OIT con base en datos de la DGEEC (EIH, 2000/01).

C. CONCLUSIONES

En los Ultimos afios la competitividad y productividad de la economia
paraguaya ha experimentado una disminucion importante, situacion que se
reflegja en un deterioro creciente del mercado de trabgjo. En el periodo 1997/
98-2000/01, € crecimiento delaeconomiano superd € 1% anual y €l PIB per
cépita cay6 a unatasa de 2% anual.

Estatendenciaalacaidadelaproductividad se hadado en todos|os sectores
econoémicos, si hien parece haber sido algo mas intensa en el sector primario.
L as exportaciones cayeron a un acelerado ritmo de 15% anual, lo que, si bien
reflgjalainfluenciade un entorno internacional deprimido, también esfruto de
|a pérdida de competitividad interna.

Los antecedentes de las EIH de 1997/98 y 2000/01 dan cuenta de la
existenciade un creciente deterioro del mercado laboral en Paraguay. En efecto,
la mayor parte del crecimiento de la PET, variable que responde més bien a
cambios demograficos, ha pasado a formar parte de la PEA, presionando €l
mercado laboral. La poblacién econémicamente activa creci6 a tasas del 5%
anual. En contraposicién con € bajo dinamismo de la economia, la ocupacién
continué creciendo al 4% anual. En consecuencia, el desempleo subié
moderadamente, menos de un punto cada afio. El empeoramiento del clima
econdmico sereflg/é de maneramucho mésnotoriaen laprecarizacion: creacion
de empleos de baja productividad (caidadel PIB por trabajador de 4% anual) y
con bajas remuneraciones. Las remuneraciones por asalariado disminuyeron a
una tasa de 3% anual, €l ingreso laboral medio cayd 6% anual y €l indice de
salario obrero disminuy6 0.4% anual.
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Por otra parte, la proporcion de asalariados sobre €l total se ha mantenido
estable en 46% en el periodo, lo que indica que no se ha producido una
precarizacion en términos de transferencia de activos del sector asalariado a
autoempleado, sino en un deterioro generalizado tanto de empleos asalariados
como de autoempleados. En todo caso, los asalariados contindian teniendo
mejores condiciones laborales que | os cuentapropistas (en términos de ingreso
ganan casi €l doble, ademas de la mayor cobertura de proteccion social).

L acreacién de empleos asalariados ha sido débil (1.5% anual) y los activos
con problemas de empleo (incluyendo desempleo abierto y oculto asi como
subempleo visibleeinvisible) han venido creciendo muy répidamente (8% cada
ano) y alcanzan a la mitad del total. La cobertura de seguro médico y de
jubilacion hacaido en el periodo, resultando en que tan sélo uno de cada cinco
trabajadores cuenta con seguro médico y uno de cada ocho esta dfiliado a
sistemas de pensionesy jubilaciones. Dostercios delapoblacion ocupadagana
menos del salario minimo. El 88% de la PEA (mayores de 18 afios) tiene tan
s6lo educacion secundariaoinferior. Estosindicadoresreflgjan unadisminucion
creciente de la calidad de los empleos, 1o que constituye uno de los problemas
principales del mercado laboral en Paraguay.

Del andlisisdelainformacion disponible esposible concluir que en Paraguay
existe un mercado dual, con unos pocostrabajadores que disfrutan de un conjunto
basico de derechos'y oportunidades y otro mayoritario que carece de ellas (por
no tener educacién, vivir en &reas rurales, ser autoempleado y/o no contar con
contrato de trabajo). La informacion examinada muestra que esta situacion ha
tendido a profundizarse.

Si bien los antecedentes disponibles permiten hacer multiples distinciones
seglin sexo, edad y ubicacién geogréfica, tanto de la ofertay demanda laboral
como delatasa de desempleo abierta, |o que distingue lasituacién del mercado
laboral en Paraguay eslaclaradiferenciaque se observaentre el mercado laboral
urbanoy €l rural.

En efecto, en el mercado laboral rural se observan tasas de desempleo
significativamente menores que en el sector urbano, si bien losempleosrurales
cuentan con menor proteccién social y menores remuneraciones. Todo esto
sugiere que las politicas paraabordar € problemadel empleo en Paraguay deben
diferenciar claramentelarealidad urbanadelarural. En el sector rura €l problema
central es lacalidad y baja productividad del empleo, por lo tanto las paliticas
debieran abordar la brecha de productividad existente. En cambio, en el sector
urbano, las paliticas requieren reconocer que e problemaradica principalmente
en la capacidad de generar empleo y en la precarizacion del empleo.

En € sector urbano, € empleo publico ha mantenido una participacion
moderada, con un aumento significativo delaparticipacion delamujer. Latasa
de crecimiento del empleo en el sector privado urbano esinferior alatasade
crecimiento del total nacional (3.3% frente a 4.2%). Por otro lado, la
participacion del empleo en las empresas se ha mantenido, y ha crecido
notablemente el empleo de profesionalesy técnicos por cuentapropia. El empleo
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informal tuvo un moderado crecimiento y una caida en su participacion en el
total del empleo privado urbano. Entre los empleados de empresas, mas del
55% de los nuevos empleos se generaron en empresas de no mas de 10
trabajadores.

En cuanto a los ocupados en e sector informal urbano, se observa una
disminucién relativa de los empl eados por cuenta propiano profesionalesy un
aumento delaparticipacion del empleo en servicio doméstico y en menor medida
de los familiares no remunerados.

La distribucion del empleo urbano muestra que la economia paraguaya
esta mayormente orientada a la produccion de servicios, principalmente
comercioy servicioscomunales, socialesy personales. En tanto, las actividades
productivas como el sector manufacturero representan un porcentaje muy bajo
en la estructura del empleo por sectores de actividad. Por otro lado, s6lo un
porcentaje muy bajo de los ocupados urbanos dispone de un seguro médico y
cotiza en un sistema de pension o jubilacion.

En el conjunto del pais 3 de cada 4 personastrabajan en entidades de menos
de 5 empleados (incluyendo | os trabajadores por cuenta propia), pero aniveles
infimos de productividad eingreso (80% de ellos coningreso inferior al salario
minimo).

Es notable el funcionamiento muy diferenciado de submercados locales:
unamayor duracion del desempleo en trabajadores educadosy mayor subempleo
en los de baja calificacién. El desempleo de larga duracién afecta de manera
mas directa a los varones jévenes y las mujeres de 50 afios y mas del area
urbana. Existe unanotable diferenciaentre los factores que explican el empleo
en los hombresy en las mujeres: mientras que en los primeros la educacion es
el factor més importante, en las segundas |0 eslaexperiencia. Por otro lado, es
importante destacar que mientras los hombres vienen manteniendo estable su
tasa de participacion en el mercado laboral, las mujeres jovenes (19-34) tienen
un comportamiento prociclico (buscan trabajo en tiempos de crisisy seretiran
cuando laeconomiavamejor) mientras que las mujeresde 35 afiosy masactlan
de manerainversa. Esto reflejalas estrategias de supervivenciaque utilizan las
familias para hacer frente a los ciclos econémicos. Otro reflejo de este
funcionamiento complejo es el hecho de que €l trabajo informal, que en otros
paises actlia de “ colchén” en tiempos de crisis, absorbiendo ala mano de obra
cesante, en Paraguay es mas sensible alas crisis que el trabajo formal.

Respecto al aumento en latasade desempleo, se observaque este problema
selocaliza principalmente en la poblacién masculinay en laadulta, por cuanto
estos segmentos son los que mas han contribuido al alza de la tasa de
desempleo.

Laduracion del desempleo es mas altaen |os sectores urbanos que rurales,
siendo en el sector urbano casi tres veces mas elevada que en €l sector rural.
Aungue en el sector urbano hay un elevado porcentgje de | os desocupados que
sale de esa condicién en menos de un mes, existe cercade un 30% que permanece
en esta condicion por més de cuatro meses.
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Por otra parte, el desempleo de los jefes de hogar, aunque inferior al
promedio nacional, es particularmente més elevado en los quintiles de menores
ingresos. Es notorio que en el area urbana los sectores de menores ingresos
sufren tasas de desempleo muy superioresalosdeatosingresos (el quintil méas
pobre acanza 21% de desempleo frente a 5% del quintil masrico).

Sobre la base de los diferentes aspectos analizados en este documento,
surgen las siguientes recomendaciones:

— Fomentar la competitividad y €l crecimiento econémico

Laprincipal lineade accion paramejorar lacantidad y calidad del empleo
esta en el aumento del crecimiento econdmico através de la competitividad.

Este tltimo factor es el principal sustento del crecimiento econdmico en el
mediano y largo plazo, convirtiéndose asi en la clave de la generacion de un
circulo virtuoso de relaciones econémicas y sociales. El aumento de la
competitividad en €l paisesun objetivo en el que sin dudaconvergen losobjetivos
detrabajadores, empleadoresy Gobierno. Lacompetitividad depende de muchos
factores, si bien enlos Ultimos tiempos se ohserva un notable cambio, perdiendo
importancia las ventgjas basadas en recursos naturales y ganando importancia
las ventajas basadas en conocimiento. Asimismo, en el entorno internacional
vienen ganando preeminencialas PY M Es no s6lo como empresas que absorben
abundante mano de obra sino también como eslabones fundamentales de los
sistemas productivos competitivos e innovadores, dado su natural dinamismoy
adaptabilidad. Sin embargo, paraello deben articularse tanto entre si como con
las empresas grandes, ya que la principal limitacién de las PYMES no es su
tamario sino su aislamiento.

Este tema debe tratarse con una visién de medio y largo plazo, y no
meramente como una cuestion de “ reactivacion”. Entre otros aspectos, |os més
relevantes son las reformas econémicas, laexpansion de infraestructura (fisica
y blanda), la politica tecnolégica, la politica macroeconémica, las politicas
sectoriales, y el fortalecimiento del sistema financiero.

En cuanto a desarrollo del tejido empresarial, existen experiencias sobre
como fomentar la creacion de empresas, para incentivar la capacidad de
emprendimiento juvenil, facilitar la insercion de las PYMEs en sistemas
productivos modernosy competitivos (atravésdelaespecidizacion delasPY MEs,
el fomento de la articulacidn vertical y horizontal de éstas, la mejora de las
capacidades de innovacion, e fomento del desarrollo de mercados de servicios
dedesarrollo empresaria (SDE), y programas detitularizaciony formalizacion).

Laexpansion de la capacidad y aplicacion del capital humano es el motor
fundamental de la productividad y la competitividad. En este sentido es
importante fomentar la retencion escolar, revisar €l curriculo de la educacion
formal y expandir y mejorar la capacitacion laboral.

Entercer lugar, debetomarse en cuentaque el costo de produccion debienes
y servicios es uno de los principales factores (aunque no el Unico) de
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competitividad. El nivel y variacion de los salarios debe adaptarse al nivel y
variacion de la productividad para que los trabajadores se beneficien de las
mejoras en su rendimiento mientras que las empresas mantengan su capacidad
de inversion. En cuanto a los costos laborales no saariaes, en Paraguay se
debe revisar la relacion entre los costos y beneficios sociales que aportan y
reciben trabgjadores y empresarios. Asimismo, se deben estudiar otras fuentes
de reduccion de costos no ligadas a los costos laborales (minimizacién de
pérdidas, tecnologia, organizacion, costos administrativos, asociaciones
estratégicas entre empresas, €tc.).

En cuarto lugar, se debe analizar €l rol del sector publico. Lareformulacion
delasfunciones, organizacion y estructuradel Estado deberia perseguir, como
uno de sus principales objetivos, mejorar el entorno en que se produce la
actividad econémica, apoyando de ese modo la competitividad. Los actores
sociales, especialmente los trabajadores y el propio Estado tienen una
responsabilidad importante en este ambito. En particular respecto a las
privatizaciones, la reestructuracion de la administracion publicay la reforma
del sistemactributario.

— Convertir el crecimiento en mas empleos de calidad

La cuestion no es solo generar empleo. De hecho, como se ha visto, la
economia ha continuado creando empleo, aunque de baja calidad. Dadas las
condiciones estudiadas, seria deseable que la creacion de empleo se concentre
en empleos asalariados y a un nivel suficiente de productividad. Para ello se
requiere primeramente adecuar lasnormaseinstitucioneslaboralesalarealidad.
En otras palabras, se busca una flexibilizacion sin precarizacion.

En cuanto a medidas que mejoren el funcionamiento mercado laboral, se
puede considerar la revision de las normativas y précticas de establecimiento
del salario minimo, larevisién delas modalidades de contratacion disponibles,
laportabilidad de derechos adquiridos de pension y jubilacion, lareduccion de
costos no salariales para col ectivos determinados, |a mejora de los sistemas de
informacién y estadisticas, asi como de orientacion e intermediacion y la
generacion de capacidades y redes ingtitucionales en torno al empleo.

— Megorar lacalidad del empleo

Las causas de esta situacion se encuentran tanto en los ambitos de las
politicas generales (politica educativa, politica macroecondémica) como en la
existenciade barreras que previenen lageneracion deempleo de calidad. Algunos
de estos temas ya se han tratado en el apartado anterior. Sin embargo, cabe
resaltar la necesidad de reflexionar sobre una Estrategia Integral de
Formalizacion, quetengapor objetivo lamejorageneral delacalidad del empleo
en Paraguay. Esta estrategia deberia contener medidas en distintos ambitos que
fomentaran la creacion de empleo asalariado, la legalizacion paulatina del
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empleo y la generalizacion de los sistemas de proteccion social basicos
(especialmente en salud).

Entrelaslineas de politicas que podrian ser consideradas se destacan lasde
fomento de la retencién escolar (especialmente en secundaria), generacion de
un marco institucional adecuado a las PYMES, mejorar las oportunidades de
trabajo para las mujeres, extension de la cobertura de la seguridad social,
promover laformalizacion de empresas, especia mente delasPY MEsy permitir
a los trabajadores informales acceder a sistemas de proteccion social
(especiamente salud y accidentes).
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El régimen de salarios
mMinimos
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A. INTRODUCCION

En este trabajo se examina € régimen de salarios minimos vigente en
Paraguay, se describe su disefio y se analiza su funcionamiento en la préctica.

La evaluacion esta condicionada por el carécter fragmentario de la
informacion disponible, sin perjuicio de que algunos aspectosimportantes para
el diagndstico se adviertan con claridad.

Esindudable que cua quier proceso dereformadel actual régimen desalarios
minimos, mésalladeloselementos que puedan suministrar losandlisistécnicos,
deberia naturalmente tomar cuerpo en la discusion que sostienen los actores
sociales involucrados y el Gobierno. En la seccién final de este trabajo,
considerando la situacion de Paraguay y también elementos suministrados por
la experiencia internacional en esta materia, se sugieren algunos temas o
problemas potencialmente relevantes para enriquecer esa eventual discusion.

Después de estaintroduccion se describe, enlaseccion siguiente, e régimen
de salarios minimos en el pais, sus cimientos legales y €l proceso de toma de
decisiones. Més adelante, en latercera seccion, seabordael temadel alcance o
grado de coberturaal canzado en lapractica. Posteriormente, en lacuartaseccion,
seprocuradeterminar cual esel papel que efectivamente desempefiaesterégimen
en Paraguay, analizando su incidenciaen ladeterminacion delos salarios medios
y larelacion que existe entre los salarios y la inflacién, entre otros aspectos.
Finalmente, en la Gltima parte se recapitula sobre |os problemas mas evidentes

1. Consultores de OIT. Los autores agradecen los comentarios de Andrés Marinakis a
una version preliminar y la gentil colaboracion de Marcos Robles en la interpretacion de
algunas cifras producidas por la Direccion General de Estadistica, Encuestas y Censos de
Paraguay (DGEEC).
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gue presentael régimen vigentey se sugieren algunos lineamientos que podrian
contribuir amejorarlo. Tresanexos con informacion complementariacierran el
trabajo.

B. LOSREGIMENESDE SALARIOSMINIMOSY EL CASO DE
PARAGUAY

1. Consideraciones generales

En lamayoria de los paises existen regimenes de salarios minimos. Estos
esguemas presentan, sin embargo, caracteristicas bastante disimiles en una
variedad de aspectos.

Difieren, por ejemplo, en su alcance. Algunos regimenes estan restringidos
aun nimero relativamente pequefio de ocupaciones, mientras que otros, por €l
contrario, tienen caracter general, siendo aplicables a la poblacién asdariada
en todo un territorio nacional .

Situados en una zona intermedia entre esos extremos, hay regimenes que
establecen diferenciaciones entre regiones o industrias. En algunos casos esta
modalidad dalugar alaexistenciade un gran nimero detasasde salario minimo
distintas (unas 2 300, por ejemplo, en México, en lafase inicia del régimen),
aunque las dificultades administrativas asociadas a tal grado de complejidad
han llevado por lo general auna simplificacion progresiva.?

Si bien los esquemas de alcance nacional deberian dar cobertura a todos
los trabajadores asalariados, en algunos casos se contemplan exenciones, que
pueden ser temporariasy suelen referirse acierto tipo de empresas productivas
(las de tamafio pequefio, en especial), arubros de actividad especificos, o bien
adeterminadas categorias de trabajadores, como los jovenes (0 las mujeres, |o
gue sucedi6 inicialmente en Brasil). Estos grupos reciben, en tales casos, un
tratamiento especial, que por o general consiste en ladeterminacion de minimos
vinculados con € de alcance mas amplio, pero inferiores a éste.

Asi, por ggemplo, en Corea, €l régimen de salarios minimos alcanzaba, al
momento de establ ecerse, Unicamente alas empresas con mas de 10 trabajadores,
y en Portugal aaguellas con mas de 5 asalariados (véase OI T, 1997c y 1997f).
En otros casos, como el de Holanda, hay una escala de salarios minimos
diferenciales para los trabgjadores jovenes, y distinciones similares existen o
existieron en muchos otros paises, como Uruguay, Portugal (donde el salario
minimo no cubriainicial mente alos trabajadores menores de 19 afios), o Costa
Rica (véase OIT, 1997a, 1997c, 1997d y 1997¢).

Los niveles de cumplimiento de las normas sobre salarios minimos varian
también muy ampliamente entre paises. Son por |o general mucho menoresen
aquellos en vias de desarrollo, en los que el grado de informalidad en las

2. Véanse Starr (1981) y OIT (1998a, 1998d).
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relacioneslaboralesespor lo comin alto y esméas débil laaccion delos poderes
estatales dirigida a garantizar el cumplimiento.

Los criterios que suelen adoptarse para la determinacion del nivel de los
salarios minimos (reflejadostambién por |l as orientaciones sugeridas por 1aOIT)
se pueden agrupar en cuatro grandes categorias. a) las necesidades de los
trabajadoresy susfamilias; b) [a" capacidad de pago” por parte delasempresas;
c¢) laevolucion delossalariosy delosingresos de otros grupos en laeconomia,
y d) losrequerimientos del desarrollo econémico. El criterio predominante varia
seguin lasituacién de cada pais y puede también cambiar durante latrayectoria
histérica de cada experiencia, aunque con €l tiempo las necesidades de los
trabajadoresy susfamiliasy laevolucion del nivel general de salariosy de los
ingresos de otros grupos social es han tendido aadquirir mayor preponderancia
en un ndmero creciente de paises.

Esto simplementereflgael hecho de que el objetivo general delossistemas
de salariosminimos es el de proteger alos grupos de asalariados que enfrentan
condiciones mas desfavorables en el mercado de trabajo, debido por gemplo a
su baja calificacion, de manera que, en ausencia de intervencion, recibirian
posiblemente ingresos considerados inaceptablemente bgjos.

Mas alla de los criterios que puedan adoptarse para la determinacion del
nivel del salario minimo en algin momento inicial, los distintos regimenes
nacionalessuelen diferir enlosmecanismos de regj uste adoptados. Sin embargo,
los ajustes por inflacién son muy comunes, aunque con grados variables de
automaticidad y con distintas periodicidades. La frecuencia de los regjustes
suele depender del nivel delastasasinflacionarias. Mayoresnivelesdeinflacion
se asoci an normal mente con correcciones mas frecuentes en el minimo. Esto se
observa muy claramente en la reduccion de los periodos entre regjustes en las
economias que atraviesan periodos de aceleracion inflacionaria.

Los incrementos por inflacion se basan corrientemente en un indice de
precios a consumidor, pero en ocasiones se guian por canastas especificas,
como €l “Indice de Precios a Menudeo de Articulos de Consumo Popular”,
utilizado en €l pasado en México, y que procuraba reflgjar més ajustadamente
lacanastade consumo delos sectores de menoresingresos en lasociedad (véase
OIT (1998d).

Ademésdelainflacion, esfrecuente quelosreajustes de los minimostomen
en consideracion otras variables, en especial € comportamiento de los salarios
medios en laeconomia, y eventual mente la situacion de sectores especificos de
actividad o de determinado tipo de empresas. En Francia, por gjemplo, ademéas
del gjuste por inflacién, las disposiciones sobre € salario minimo establecen
gue €l mismo debe incorporar también al menos la mitad de los incrementos
porcentuales del poder de compra del salario obrero medio, como forma de
favorecer laredistribucion de losfrutos del crecimiento econdmico, véase OIT
(1998c). En lamedida que los sal arios medios tiendan a evol ucionar siguiendo
en lineas generales la evolucién de la productividad media, estas ganancias se
extenderian también, por lavia de los regjustes del minimo, alos trabajadores
asalariados situados en |as posiciones més bajas en |a escala distributiva.
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En algunos casos pueden también tener lugar revisiones generales,
ocasionales o periddicas, del nivel delos salarios minimos (o bien, por .emplo,
delacomposicion delacanasta basi ca utili zada eventual mente como referencia,
lo que asu vez puede dar pieaunarevision del nivel del minimo). Esto requiere
del acopio de informacién especifica obtenida a través de la realizacion de
encuestas de hogares, a empresas u otros.

Por otra parte, es comun que el proceso de decision, cual esguiera sean sus
caracteristicas (centralizado o descentralizado, a través de negociaciones
tripartitas o no), cuente con el apoyo de estudios técnicosy de herramientas de
acopio extensivo de datos, en algunos casos elaborados especialmente con la
finaidad de evaluar € nivel y € impacto del salario minimo (esdecir, dirigidosa
medir la coberturaefectivaa canzada, |os efectos sobre € empleo, los problemas
de capacidad de pago por parte de grupos especificos de empresas, €tc.).

2. Lossalarios minimos en Paraguay

La concepcion del régimen de salarios minimos adoptado en Paraguay es
de alcance general, si bien, ademés de un salario que tiene ese carécter (el
“salario minimo para actividades no especificadas’), se determinatambién un
gran nimero de minimos para ocupaciones especificas. El esquema no
comprende, sin embargo, alosasalariados del sector publico. Ladiferenciacion
por regiones, que existiaen e pasado, fue eliminada en 1993.

Ademas de no incluir a los asalariados del sector publico, €l régimen
contempla exenciones (parciales) en algunos casos particulares: trabajadores
menores de 18 afios en contratos de aprendizaje y personas con deficiente
capacidad fisica o0 mental. En otros casos, como €l de los trabajadores
domeésticos, se establece que la remuneracion en dinero puede ser inferior al
salario minimo (pero no asi la remuneracion total, incluyendo la recibida en
prestaciones 0 en especie). Algo semejante sucede con los asalariados que se
desempefian en establ ecimientos ganaderos.®

Seguin se describe mas abgjo, |os criterios que la normativa establ ece como
fundamentos para la determinacion del nivel del salario minimo son en lineas
generales los mismos seguidos internacionalmente y que se han mencionado
en laseccidn anterior (esdecir, lasnecesidades delostrabajadoresy susfamilias,
la“ capacidad de pago”, laevolucién general delossalariosy delosingresosen
la economia, y los requerimientos del desarrollo econdmico).

Sin embargo, en la préctica, el salario minimo vigente puede considerarse
unaresultante historica de la acumulacion de decisiones de regjuste tomadas a
lo largo del tiempo, las que parecen haber sido motivadas por circunstancias
diversas en diferentes momentos. Ademas, esas decisiones se han apoyado

3. Segun establece laLey N°© 213/93, “Cdédigo del Trabajo”, y leyes complementarias.
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escasamente, en apariencia, en estudios especificos orientados por los diversos
criterios indicados. En otros términos, €l nivel del salario minimo lo explica
una prolongada historia de regj ustes acumulados (sobre cada uno de los cuales
gravitd seguramente de modo importante un conjunto de elementos
coyunturales), mucho mas que cualquiera de los “criterios’ orientadores que
aparecen en los fundamentos legal es.

El gjuste por inflacion es el elemento central tomado en cuenta en los
regjustes, pero con frecuenciaéstos han diferido de lainflacion acumulada, por
razones que no surgen con claridad de la informacién considerada y que
posiblemente han sido diferentes en cada coyuntura.

El gréfico 1 ilustra el aspecto que se acaba de sefidar. Este presenta la
inflacion acumuladaentre regjustes (linea continua), medidasegin el Indice de
Precios a Consumidor (IPC) elaborado por el Banco Central del Paraguay. Se
observatambién ladiferenciaentrelainflacién acumuladay el regjuste decidido
en cada oportunidad (son los “picos’ hacia arriba y abajo que, en linea
segmentada, estén en la parte superior del gréafico).

Gréfico 1 Reajustes del salario minimo: (a) Tasa acumulada por €l IPC entre
reajustesy (b) Diferencia entrelainflacion acumuladay el reajuste
del salario minimo
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Se verifica, en primer lugar, que con cierta frecuencialos gjustes efectivos
han diferido delainflacion pasada. Durante los afios ochenta predominaron los
ajustes mayores que lainflacién (segin indican los picos hacia arribaen linea
segmentada), como consecuencia de lo cual el salario minimo tendi6 a
incrementarse medido en términos reales (el grafico 2 presenta este dato,
obtenido utilizando también al |PC como deflactor).

Enlosafios noventa, en cambio, lasdivergenciasentrelosregjustes decididos
y lainflacién han sido pequefias, sugiriendo que el régimen adoptd de hecho la
préctica de indexacion plenaalainflacion pasada, con escasos matices.

Sin embargo, existe una excepcién, muy notable, ocurrida a comienzos de
la década. En efecto, después del regjuste del salario minimo de octubre de
1990 hubo un periodo relativamente prolongado sin ninguna revision (la
siguiente fue en julio de 1992).

Este es el Gnico periodo, en las dos décadas contempladas en €l grafico 1,
en el que la inflacion acumulada entre regjustes superd largamente el 20%.
Pero ademés, el regjuste decidido en julio de 1992 resulté significativamente
menor alainflacion acumulada, segin sefiala el marcado pico descendente en
linea segmentada. Lo anterior sereflej6, como eraesperable, en unaacentuada
caida del salario minimo medido en términos reales, desde los maximos
observados a fines de |os afos ochenta.

Las diferencias entre los regjustes porcentuales del minimo y la inflacion
acumulada han sido la principal causa de las fluctuaciones del salario minimo
en términos reales durante el tiempo. Las mismas se aprecian en el grafico 2
(que se refiere a salario minimo de alcance més general, [lamado “para
actividades no especificadas’).

Como se constataen el gréfico 2, ladeclinacién observadaacomienzos de
losafiosnoventallevé d salario minimo aun nuevo nivel, inferior alosméximos
delasegundamitad delosafios ochentaaunque superior alosval oresregistrados
hasta 1986, aproximadamente. Desde entonces, alo largo de la década pasada,
latendenciadel minimo en términos reales hasido moderadamente ascendente.

Mas alla del alcance general del régimen vigente para los asalariados del
sector privado, resulta evidente que la cobertura efectivalograda por el mismo
€s, seguin se observa posteriormente, restringida. Una proporcion muy elevada
detrabajadores asal ariados privados recibe remuneracionesinferiores al minimo
legal, 1o que da pabulo a la generalizada afirmacion de que € minimo en €l
Paraguay “en realidad no es un minimo sino un techo”, que muchos asal ariados
no logran alcanzar. De manera que lafuncion de proteger alos trabajadores de
menoresingresos, que sustentalaideade un piso salarial legal, no se cumpliria
adecuadamente.

El andlisis que se presenta mas adel ante sugiere que el régimen del salario
minimo vigente en Paraguay de hecho cumple en la précticay més alla de su
concepcion, otra funcidn, en si misma muy importante: la de suministrar un
salario de referencia para | os trabajadores ocupados en el sector formal de la
economia.
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Grafico 2 Salario minimo en términosreales (deflactado por el IPC) y su linea
detendencia
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Banco Central del Paraguay.

3. Definicion del salario minimo 'y factores a considerar para su
determinacion

El salario minimo fue establecido en Paraguay en 1943. Desde entonces, €l
Poder Ejecutivo lo fijay regjusta periodicamente.

La Constitucion de Paraguay, en su articulo 92, establece que “la ley
consagrarael salario vital minimo”, y el Cédigo Laboral lededicaun capitulo.?
Este, en primer lugar, define el concepto en su articulo 249, del siguiente modo:

4. Se consideraaqui €l texto delaL ey N° 1.416/99, que, entre otros aspectos, modifica,
amplia 'y deroga articulos de la Ley N° 213/93, “Cadigo del Trabajo”. Las disposiciones
relativasal salario minimo se encuentran en el Libro Segundo, Titulo Cuarto, Capitulo 11 del
Cadigo. El articulo segundo del Cédigo laboral establece que estan sujetos asus disposiciones
lossiguientes grupos de trabajadores: “ 8) L ostrabajadoresintel ectual es, manual es o técnicos
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— “Sdlario minimo es aquel suficiente para satisfacer las necesidades
normales de la vida del trabajador consistentes en: alimentacion,
habitacién, vestuario, transporte, prevision, cultura y recreaciones
honestas considerandolo como jefe de familia’.
A continuacion, € articulo 250 establece cudl es son los factoresatomar en
cuenta paralafijacion periddicadel salario minimo. Dice asi:
— “El sdario vital, minimo y movil serafijado periddicamente con €l fin
de mejorar €l nivel de vida, tomando en cuenta los siguientes factores:
a) El costodevidadelafamiliaobrera, segin el tiempoy lugar, en sus
elementos fundamentales, de acuerdo con €l articulo anterior;

b) €l nivel general de salarios en € pais, o regién donde se realice €l
trabgjo;

¢) las condiciones econémicas de larama de actividad respectiva;

d) lanaturalezay rendimiento del trabajo;

€) la edad del trabajador, en la medida que influya sobre su
productividad; y

f) cualesquiera otras circunstancias que fuesen congruentes a la
fijacion.

Posteriormente, €l articulo 251 establece que € territorio de la Republica
se dividira en zonas urbanas y rurales a los efectos de la determinacion de
salarios minimos diferentes por zonas o industrias, “si asi fuere indispensable,
previo estudio minucioso de sus especiales condiciones econdmicas’. En la
actualidad no se establecen diferencias en los minimos en funcion de zonas o
regiones.

4. Losmecanismosdedecision

El articulo 252 del Cddigo Laboral establece que “la regulacion de los
tipos de salarios minimos se hara a propuesta de un organismo denominado
Consgjo Naciona de SalariosMinimos’ (CONASAM). El mismo estapresidido
por el Director del Trabajo y lo integran tres representantes del Estado (a

en relacion de dependenciay sus empleadores; b) los profesores de institutos de ensefianza
privaday quienes ejerzan lapracticadeportivao profesional; c) lossindicatos de empleadores
y trabajadores del sector privado; d) los trabajadores de las empresas del Estado y de las
empresas municipales productoras de bienes o prestadores de servicios’. Establece también
que “los demas trabajadores del Estado, sean de la Administracion Central, de las
Municipalidades o Departamentos, seran regidos por ley especial”, de manera que debe
entenderse que las disposiciones sobre el salario minimo no acanzan a este Ultimo grupo
(pero en principio si alos trabajadores de empresas estatales, mencionados en el item “d”
del articulo segundo al que se acaba de hacer referencia). Sin embargo, estos Ultimos se
encuentran sujetos a las normas de la negociacion colectiva en el sector publico, segin se
establece en laLey N°508/94. En la practica, las decisiones del Poder Ejecutivo en materia
de salarios minimos aplican Unicamente a los trabajadores del sector privado.
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propuesta del Poder Ejecutivo), tres representantes de los empleadores y tres
de los trabajadores, todos ellos designados “por sus organismos pertinentes”.

El CONASAM elabora una propuesta de “escala de salarios minimos”
(articulo 254), para lo que puede recabar informacion de diversas fuentes,
conceder audiencias publicas donde | as partes autorizadas expongan sus puntos
de vista, y “disponer otras medidas de investigacion” que tiendan a aportar
“elementos de pruebay demas datos pertinentes’. El articulo 254 indicatambién
gue el CONASAM debe elevar su propuesta a Poder Ejecutivo.

5. Periodicidad delosreajustes

El salario minimo se establ ece por periodos de dos afios (articul o 255), que
se prorrogan automaticamente “por periodos de igual duracion, ano ser quela
Autoridad Administrativa del trabagjo o las partes interesadas soliciten su
modificacion (...)".

Estas propuestas de modificacién pueden fundarse en cual quieradelas dos
circunstancias siguientes, establecidas en €l articulo 256:

“a) Profundaalteracion delascondicionesdelazonao industrias, motivadas
por factores econdmico-financieros; y,
b) Variacion del costo devida, estimadaen un 10% (diez por ciento) cuando
menos’.

En la préactica, sin embargo, la Ultima circunstancia ha sido la Unica
considerada, posiblemente porque el carécter demasiado amplio de la sefialada
en el punto “a’ le resta operatividad.

6. Otrosaspectos

Losrestantesarticulos del capitul o sobre salario minimo del Cédigo Laboral
se refieren a quienes son |os trabajadores alcanzados (“todo trabajador mayor
de dieciocho afios, por dia de trabajo efectuado dentro de la jornada legal”),
cual es son las posi bl es excepciones (aprendi ces, personas con deficienciasfisicas
o mentales), y tratan también de casos especiales como €l trabajo adestgjo o a
domicilio.

El articulo 259 determinala nulidad de cualquier clausula contractual que
establezcaun salarioinferior a minimolegal, y sientael derecho del trabajador
areclamar del empleador el complemento debido, en caso contrario.

Debe sefialarse, ademds, que numerosos articulos de otras secciones del
Cadigo Laboral hacen mencion a salario o a jornal minimo legal. Setrataen
generd dereferenciasreativasamultas por incumplimiento de normaslaborales.
Por giemplo, €l articulo 385 del Codigo dice asi:

“La fata de cumplimiento de las disposiciones de este Codigo que
carezcan de penaespecial, sera sancionada con multas correspondientes
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al importedediez atreintajornalesminimos diarios por cadatrabajador
afectado, que se duplicara en caso de reincidencia’.

El articulo 105 establece que paralos* contratos de aprendizaje” laautoridad
competente “ podra establecer el monto de un salario minimo, cuyo monto en
dinero en efectivo no podra ser inferior al 60% del salario minimo”.

Otro aspecto interesante es que | os contratos de trabaj o pueden establecerse,
segun €l articulo 43, tanto en forma verbal como por escrito, pero se deberan
establecer “por escrito los contratos individuales en que se estipule una
remuneracion superior a salario minimo legal correspondiente ala naturaleza
del trabajo”.

El salario de los menores no puede ser “inferior al 60% del salario minimo
para actividades diversas no especificadas, conforme a la jornada de trabajo
respectiva’, aunque “si el menor de dieciocho afios realiza un trabajo de igual
naturaleza, duracion y eficacia que otros trabajadores mayores, en la misma
actividad, tendra derecho a percibir €l salario minimo legal”.

El articulo 151 determina que “laretribucion en dinero alos trabajadores
domeésticos no podra ser inferior a 40% (cuarenta por ciento) del salario
minimo paratareas diversas no especificadas de lazonadel paisdonde preste
Servicio”.

Segun el articulo 189, “el preaviso y las indemnizaciones establecidas se
pagarédn tomando como base el monto del salario minimo establecido para
actividades no especificadas, zonacampafia, 0 sobrelos minimos convencionales
si fuesen superiores a éstos”.

El salario minimo también se utiliza en los célculos de los pagos por
vacaciones (articulo 220) y de asignaciones familiares (articulo 261).

Ademés, los gjustes del minimo se extienden, naturalmente, a las horas
extraordinarias (que seglin € articulo 234 se pagaran “ con un 50%, por [o menos,
sobre el salario convenido para la jornada ordinaria)”, a las horas de trabajo
nocturno (30% por sobre el salario fijado para el trabajo diurno), y alas horas
trabajadas en dias feriados, cuyo recargo sera del 100% sobre el salario hora
ordinario de dia habil. Adicionalmente, los regjustes del minimo repercuten
también en e cdmputo de laremuneracion anual complementaria o aguinaldo
(articulo 243).

7. Consideraciones sobrelanormalegal

Al analizar la legislacion sobre salario minimo sintetizada en la seccion
anterior resaltan varios aspectos. En primer lugar, desde un comienzo, segin €l
articulo 249, lanormavincula€el salario minimo con “las necesidades normales
delavidadel trabajador”. Sostiene explicitamente que €l salario minimo debe
ser suficiente para satisfacerlas.

Sin embargo, el mismo articulo indica que, al evaluar esas necesidades,
debe considerarse al trabajador “como jefe de familid’. Esto introduce un
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elemento de ambigliedad, puesto que no esta claro en € texto qué es lo que
deberia concluirse de esta puntualizacion.

Unaposibilidad es que el salario minimo deba ser suficiente para satisfacer
las necesidades de toda la familia. Pero, ¢qué tamafio de familia habria que
tomar en cuenta en tal caso? Por otra parte, €l niimero de ocupados por hogar
es, en promedio, mayor que uno.® ;Cémo deberia considerarse esto al evaluar
larelacion entreel salario minimoy las necesidades del trabajador y sufamilia?

Por otraparte, el articulo 250, que serefiere alosfactores aconsiderar para
lafijacion periddica del salario minimo, introduce diversos aspectos distintos
de las referidas necesidades. Algunos de estos elementos, mencionados
anteriormente, se refieren a la productividad laboral (“la naturaleza y el
rendimiento del trabajo”; “laedad del trabajador, en la medida en que influya
sobre su productividad”). Otros indican que cabe tomar en cuenta cuestiones
mas generales, como “el nivel de salarios en el pais’, “las condiciones
econdmicas de la rama de actividad” y finalmente “cualesquiera otras
circunstancias que fuesen congruentesen lafijacion”, orientaciones que siguen,
asu vez, las establecidas por 1a OIT.

Si bien ladivergenciay hasta el conflicto en este terreno no essino lo que
cabe esperar, el carécter impreciso 0 ambiguo de la normativa facilita que los
reclamos por parte de los representantes de los trabajadores coexistan con
demandasen sentido contrario delosrepresentantes delos empleadores: mientras
guelosprimeros cuestionan el incumplimiento delaley porqueel salario minimo
esinsuficiente” para satisfacer las necesidades normalesdelavidadel trabajador
(...) considerandolo como jefe de familia’, segin dice €l articulo 149, los
segundos indican que el minimo no guarda adecuada relacién con la
productividad del trabajo o con las condiciones especificas de ciertas ramas
productivas, también mencionadas en el texto legal .

Aungue se ha sefialado aqui el caracter impreciso de lalegislacion relativa
al salario minimo, esto no debe interpretarse necesariamente como unafallade
lanorma. En efecto, es posible que el legislador haya preferido mantener una
zona de indeterminacion, con el propdsito de establecer un terreno para la
negociacion entrelas partes (asi como ciertaflexibilidad o margen de maniobra
para las autoridades gubernamentales), donde tanto las cuestiones relativas a

5. El tamarfio promedio de los hogares en el Paraguay es actualmente de 4.7 miembros
y lacantidad de perceptores de ingresos es de 1.9 por hogar (Robles, 2002).

6. Por cierto, este problema es comun en las discusiones sobre salarios minimos en
cualquier pais, y serefiere alacuestion mas general de como hacer operativo el concepto de
“necesidades bésicas del trabajador y su familia’, que es uno de los criterios centrales para
determinar €l nivel de las remuneraciones minimas (OIT, 1998a). En relacién con estos
aspectos, cabe sefidar que, considerando alos asalariados (publicosy privados) mayoresde
18 afios en Paraguay, segun las cifras de la Encuesta Integrada de Hogares de 2001/02, el
48% de ellos son jefesde hogar. De éstos, arededor del 35% recibiaremuneracionesinferiores
a un salario minimo. A su vez, € grupo de todos los perceptores de salarios inferiores a
minimo registraba una participacion de jefes de hogar de 40%.
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“lasnecesidades’ como a*“laproductividad” (o alacapacidad de pago) pudiesen
ser discutidas.

El CONASAM seria el ambito disefiado para esa discusion, aunque
reservando al Poder Ejecutivo no sélo un papel de arbitraje en el Consegjo, sino
finalmenteladecision relativaal salario minimo.” Cabe sefidlar que en el dmbito
del CONASAM se discuten los regjustes del minimo, su conveniencia y
oportunidad, pero considerando casi exclusivamente, como ya se sefial6, la
informacién sobre las variaciones de precios segun el |PC. Aungue de parte de
los sectores sociales involucrados se plantean algunos argumentos relativos a
otrascircunstancias, como el costo delacanastade consumo familiar o aspectos
relacionados con la productividad o la capacidad de pago, estos criterios no
Ilegan atener relevancia practica.

8. Losreajustesdel salario minimo en lapracticay losprincipales
puntos de desacuerdo

Si acaso laintencion del legislador fuelaque acabadeindicarse, no parece
haber fructificado en una negociacion informaday compleja. Segun surge de
las entrevistas sostenidas con representantes de los tres sectoresinvol ucrados
en el CONASAM, la mecanica habitual consiste en convocar a Consegjo
cuando lainflacion, medida por el IPC, acumula una variacion del orden de
10% o més, apartir de un regjuste previo del salario minimo, y el documento
técnico que fundamenta la discusién es un breve informe del Banco Central
aportando exclusivamente el dato numérico relativo alavariacion deeseindice
de precios.

A partir de esainformacion, el Consegjo e€leva una propuesta, que €l Poder
Ejecutivo ha adoptado en algunas oportunidades y en otras no, como ya se
indicara previamente, resolviendo en ocasiones incrementos diferentes a la
inflacion acumulada.

La mecéanica de funcionamiento del CONASAM puede ilustrarse, por
gjemplo, con o observado durante la negociacion del regjuste vigente desde el
1 de agosto de 2002.

El Consgjo sereunié enjulio de ese afio y considerd un informe del Banco
Central del Paraguay (BCP) que establecia una variacion del 1PC de 8%
acumuladaentre el gjuste anterior, vigente desde el 1 de mayo de 2001, y el 30
de junio de 2002. En virtud de €ello, los representantes del Estado y de los
empresariosen el CONASAM votaron “en el sentido de que no estén dadaslas
condiciones parael aumento salarial”. Lo hicieron asi argumentando que no se

7. Aunque este Ultimo aspecto no se establece de manera explicita. El articulo 254 dice
simplementequeel CONASAM “propondralaescalade salariosminimos, laque seraelevada
al Poder Ejecutivo”. Es de suponer que debe entenderse que éste toma, a partir de esa
propuesta, la decisién que juzgue conveniente.
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habia acumulado una variacion minima del 10% en el indice de precios a
consumidor.

Los representantes del sector sindical, por su parte, sostuvieron que “las
condiciones estén dadas paraincrementar el salario de acuerdo alos porcentagjes
depérdidahistéricadelostrabajadores, queesdel 25%...", quedando en minoria.
Con posterioridad, por requerimiento del Presidente del Consgjo, el BCPinformo
acerca de la inflacién de julio, que elevé a 10.9% la variacion de precios
acumulada desde el anterior regjuste. En funcién de este nuevo dato, €l
CONASAM volvié areunirse en agosto y acordd una propuesta de regjuste,
aungue los representantes de |os trabajadores mantuvieron el reclamo de un
incremento del 25% (“paratodos|ostrabajadores en todoslos niveles salariales
(publicosy privados)”, segun consta en las actas respectivas. L os empresarios
estuvieron de acuerdo en que estaban dadas | as condiciones para un aumento,
pero rechazaron la demanda de un 25% de reajuste, mientras que los
representantes de | os trabajadores del sector publico solicitaron que €l regjuste
se extendiera también a estos Ultimos.®

Finalmente, el Consejo resolvid “por unanimidad recomendar a Poder
Ejecutivo lamodificacion del salario minimo, teniendo en cuentalo establecido
en el Art. 256, Inc. b) del Cddigo Laboral”. La propuesta no menciona
explicitamente un porcentaje de reagjuste, aungue lainflacion acumulada, como
yaseindico, era de 10.9%. Después, sobre la base de esa propuesta, €l Poder
Ejecutivo resolvié acordar un incremento del 12%, algo por sobre lainflacion
acumulada, seglin la estimacion basadaen el 1PC.

Cabe mencionar que de las entrevistas surge también que tanto los
representantes de |os trabajadores cuanto los del sector empleador presentan
criticas al reajuste por inflacion, aunque los Ultimos puedan votarlos
favorablemente como una suerte de “mal menor”, frente a los reclamos de
regjustes mas elevados que plantean |os representantes |aboral es.

Es de destacar, ademés, el hecho que unay otra vez todas las partes
involucradas en €l proceso de determinacion del salario minimo manifiestan
gue, tal como ya se sefialara, en €l Paraguay “ €l salario minimo es un techo, y
no un piso”.

Los empleadores se refieren de ese modo a lo que interpretan como un
nivel inapropiadamente elevado del salario minimo (en relacion con la
productividad laboral), mientras que los representantes laborales parecen

8. Delostres representantes sindicales que integran el CONASAM, uno pertenece ala
Central Sindical de Trabajadores del Estado Paraguayo (CESITEP), a pesar de que las
resoluciones sobre salario minimo no los alcanzan directamente. En el Acta del Consgjo
correspondiente ala propuestadel Ultimo regjuste, €l representante de CESITEP solicité “ el
cumplimiento de la Ley N° 1.626 de la Funcién Publica... (que)... en su articulo 36 (...)
sefidla que no se fijaran sueldos proporcionalmente inferiores al salario minimo legal
establecido por el Poder Ejecutivo para actividades diversas no especificadas del sector
privado”. Solicitd también que se g ustaran autométicamente “1os sal arios de los compafieros
gue se encuentran en esa situacion”.
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considerarlo unasuerte de techo en lapréactica, porque muchas empresas operan
en lainformalidad, pagando remuneraciones inferiores al minimo legal .

L as propuestas de regjuste del CONASAM suelen no ser acompariadas por
los representantes de | os trabaj adores con argumentos diversos. El més general
es gque no se cumple laley porque el salario minimo resulta insuficiente para
satisfacer las necesidades de unafamiliaobrera. En segundo término, observando
€l comportamiento del salario minimo en € tiempo, se sostiene que hay una
“pérdidahistérica’, que por lo general sesitlaen el orden del 25%. Esedeterioro
seoriginaen &l hecho, yacomentado, de que en 1989 el salario minimo, medido
en términos reales (es decir, deflactado por e 1PC), registr6 un “pico” mas
elevado quetodos|os val ores observados posteriormente.® Final mente, y apesar
de que el célculo que acaba de mencionarse se basaen la utilizacion del indice
de precios a consumidor, es también frecuente que los representantes de los
trabajadores cuestionen lacalidad de dicho indice, sefialando, por € emplo, que
lacanasta de bienes en que se basa esta desactualizaday no esrepresentativade
los consumos de la familia obrera.t?

Otro aspecto importante de la determinacion del salario minimo es que se
trata, en rigor, de un amplio conjunto de minimos para diversas actividades y
categorias.

En efecto, las decisiones del Poder Ejecutivo referidas a salario minimo
establecen el nivel del denominado “salario minimo para actividades no
especificadas’ (SMNE), pero determinan simultaneamente los minimos para
un amplio conjunto de otras actividades* expresamente previstas’, y paraotras,
gue comprenden a“los empleados y obreros profesionales escalafonados’. En
muchos casos, los“minimos’ correspondientes alas actividades escal afonadas
son con holgura superiores al SMNE, por lo que, en apariencia, estaformade
determinacion del salario minimo vamucho més alla del establecimiento deun
piso de alcance general, y parece tener un efecto ampliado, que de hecho puede
entenderse como un sustituto de la determinacion de salarios a través de
negociaciones colectivas. Estas Ultimas tienen, por |o que pudo determinarse a
partir de las entrevistas, un alcance muy limitado actualmente en el Paraguay.

9. Uninforme presentado por laCentral Nacional de Trabajadores(CNT) d CONASAM
con anterioridad al Ultimo regjuste del salario minimo argumenta: “En el lapso comprendido
entre el 1 de junio de 1989, fecha del primer regjuste salarial del periodo de gobiernos
democréticos, y el 30 dejunio de 2002, el Salario Minimo Legal (SML) registraunapérdida
en su valor monetario del 27.4%. Esto significa que el actual salario minimo debe valer
996 801 guaranies por mes solo paraigualar alaevolucion delainflacién en dicho periodo”.

10. Una nota de la Central Unitaria de Trabajadores (CUT) elevada a CONASAM
considera obsoleta a la canasta utilizada por el BCP como base para calcular €l costo de
vida. Sefiala que, “de acuerdo con las normas internacionales, |os elementos de la canasta
tienen unavalidez maximade 5 afios. Pasado dicho tiempo, deben revisarse en su totalidad.
Sin embargo, la canasta del BCP fue confeccionada en €l afio 1990, por lo que los indices
confeccionados en base alamismaestan total mente desactualizados’ . Se mencionatambién
la caida reciente del salario minimo medido en ddlares, asi como el hecho de que el BCP,
como 6rgano gubernamental, “no puede tener laimparcialidad requerida’.
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Asi, por giemplo, en el regjuste de 12% del salario minimo, vigente desde
el 1 de agosto de 2002, se establecio el SMNE en 876 048 guaranies, al tiempo
gue paradiversas actividades escal af onadas | as remuneraci ones se determinaron
ennivelesméselevados. Por gjemplo, €l salario minimoinicial deun funcionario
bancario se fijé en 1 415 297 guaranies, un 61.5% por encima del SMNE.1

Lapracticaesladeregjustar el SMNE y aplicar un regjuste porcentua mente
similar alasdistintas actividades escalaf onadas y aotras expresamente previstas.

En ocasiones, el Ejecutivo resolvio también aplicar €l regjuste porcentual
establecido para el SMNE al conjunto de los trabajadores del sector privado.
Este punto fue cuestionado por las cAmaras empresarias, dando origen a una
demandalegal quefueresueltafavorablemente por la Corte Supremade Justicia,
de modo que en €l presente las decisiones del Poder Ejecutivo relativas alos
regjustes porcentuales del salario minimo alcanzan Unicamente a quienes
perciben el minimo legal y no se extienden aquienes obtienen un salario superior.
Comprenden, si, alas actividades |lamadas escal afonadas, como ya se indico,
aunque en estos casos las remuneraciones minimas resulten frecuentemente
superioresa SMNE.

Como ya se sefid 6, |os regimenes de sal arios minimos de este tipo, con un
nimero elevado de tasas salariales especificas, han tendido con frecuencia a
evolucionar hacia esquemas mas simplificados, en los paises en los que se
desarrollaron.

C. GRADO DE COBERTURA DEL REGIMEN DE SALARIO
MINIMO

1. Salario minimo para actividades no especificadas

En una primera aproximacion al funcionamiento del régimen del salario
minimo en el Paraguay destaca la relativamente escasa cobertura efectiva que
el mismo alcanza.

El hecho de que la obligacion legal relativa al pago del salario minimo se
incumpla en un gran nimero de casos tiene estrecha vinculacién con el alto
grado de informalidad del mercado laboral. Este se reflgja, por ggemplo, en la
relacion entre los puestos de trabajo registrados (en el Ministerio de Justiciay
Trabajo) y no registrados, que es extremadamente baja. Las cifras de las
encuestas de hogares utilizadas paralaelaboracion deloscuadros 1 a 4 permiten
observar este aspecto con mayor precision.

11. Parailustrar estos procedimientos, el Anexo 1 de este trabajo presenta un detalle de
las resoluciones de agosto de 2002, relativas a reajuste del SMNE y de los restantes
“minimos’.
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Cuadro 1 Composicién de la ocupacion total 1997/1998 — 2000/2001

1997/1998 2000/2001
Sector formal 36.8 36.9
Patronos 14 0.9
Asalariados privados 227 219
Asalariados publicos 10.7 10.6
Cuenta propia (profesionales y técnicos) 1.9 35
Sector informal 63.2 63.1
Patronos 55 59
Asdlariados 14.6 155
Cuenta propia 28.0 25.3
Trabajadores familiares 54 5.2
Servicio doméstico 9.8 11.3
Ocupacion total 100.0 100.0

Fuente: Direccion General de Estadisticas, Encuestas y Censos (DGEEC), Encuesta
Integrada de Hogares (EIH) 1997/98 y 2000/01.

Como se observa, |os trabajadores informal es constituyen més de 60% de
laocupaciontotal. Por otro lado, los trabajadores por cuenta propia, trabajadores
familiares, patronos, y asa ariados piiblicos, sobreloscuaese régimendesalario
minimo no tieneinjerencia, sumaban un 51.4% de la pobl aci 6n ocupadaen 2000.

Si se consideraUinicamente al os asal ariados privados, formaleseinformales,
€l total ascendia a 37.4% en 2000/2001, muy similar al observado en 1997/
1998, de los cuales a su vez mas de 40% se encontraba en el sector informal.

En sintesis, mas alla del caracter general de la norma, el grupo de
trabajadores no al canzados efectivamente por el régimen de salario minimo es
muy numeroso, lo que se debe en parte a las caracteristicas estructurales del
mercado laboral paraguayo.

Si se observa Unicamente lo que sucede en las areas urbanas (véase cuadro 2),
€l panoramano es muy diferente. El grado deinformalidad es apenas més bajo,
y la participacion de los asaariados (formales e informales) levemente més
elevada, alcanzando a 39.5% en 2000/2001.

Por otra parte, la comparacion de las EIH de 1997/98 y 2000/01 revela
aspectos interesantes de lo sucedido en la economia en un periodo de
estancamiento productivo.l? Pese a la recesion, la ocupacion total siguid
incrementandose entre esos afios, segln puede deducirse a partir de la
informacion suministrada por las encuestas de hogares. El nimero total de
ocupaciones habria aumentado en aproximadamente 6.4% en ese periodo, para
€l pais en su conjunto.

Como se observaen el cuadro 3, el efecto negativo de larecesion se habria
hecho sentir en especia sobre los trabajadores por cuenta propia del sector

12. El producto interno bruto (PIB) por habitante, a precios constantes de 1982, cayé un
9% entre 1995y 2000, seguin |l as estimaciones publicadas por el Banco Central del Paraguay.
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Cuadro 2 Composicion dela ocupacion total en areas urbanas
1997/1998 — 2000/2001

1997/1998 2000/2001
Sector formal 38.9 39.8
Patronos 16 0.9
Asalariados privados 24.6 24.2
Asalariados publicos 10.7 10.9
Cuenta propia (profesionales y técnicos) 21 37
Sector informal 61.0 60.2
Patronos 6.1 6.1
Asalariados 14.6 15.3
Cuenta propia 25.2 23.0
Trabajadores familiares 5.2 49
Servicio doméstico 9.9 10.9
Ocupacion total 100.0 100.0
Fuente: DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).
Cuadro 3 Contribucioén de las diferentes categor ias ocupacionales al incremento

del empleo total entre 1997/1998 y 2000/2001

Porcentaje
Sector formal 38.3
Patronos -8.0
Asdlariados privados 9.1
Asalariados publicos 95
Cuenta propia (profesionales y técnicos) 21.7
Sector informal 61.7
Patronos 11.7
Asalariados 29.5
Cuenta propia -17.6
Trabajadores familiares 35
Servicio doméstico 34.6
Variacion del empleo total 100.0

Fuente: DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).

informal (y también en el grupo de “patronos’ en el sector formal), pero las
restantes categorias registraron aumentos en el nimero de ocupados.

El aumento de la ocupacion asalariada sigue € mismo ritmo del empleo
total (por lo que la proporcion de este grupo se mantiene), pero se observa que
€l incremento de |os puestos de trabaj o asal ariados informal es es muy superior
al que se verificaen el sector formal (en una proporcion de 3 al).

Lo anterior implica que lainformalidad aumenté perceptiblemente en ese
periodo, en € grupo de ocupaciones al canzadas més directamente por €l régimen
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del salario minimo. Se observa también la importante participacion de los
trabajadores domésticos en el incremento del empleo total.

El aumento delainformalidad entrelos afios considerados es un poco menos
acentuado si se consideran Unicamente las areas urbanas, segln se observa en
el cuadro 4.

En las &reas urbanas también predomina la informalidad en los nuevos
puestos de trabajo asalariados, pero la proporcion ahora es de sdlo 1.5 a 1,
aproximadamente.

Lacuestion de lainformalidad es, por cierto, de gran relevancia cuando se
trata de evaluar un régimen de salarios minimos. En paises desarrollados, por
ejemplo, el empleo asalariado constituye una fraccion muy grande de la
ocupacion, y lainformalidad es un fendmeno acotado. Adicionalmente, el control
estatal y judicia (enforcement) es mayor, de manera que el cumplimiento de
las normas sobre salario minimo tiende a ser también elevado. En los paises en
vias de desarrollo, en cambio, €l panorama suele ser el opuesto, y €l caso
paraguayo no escapa a esta caracterizacion.

Puesto que €l papel primordial de un esquema de salarios minimos es
proteger alos sectores més pobres de la poblacion, las debilidades que acaban
de sefidlarse hacen que esa meta se cumpla muy defectuosamente, quedando
desprotegida una franja muy amplia. Un ato grado de informalidad y el bajo
control estatal y judicial que suele estar asociado aesacaracteristicadel mercado
laboral tornan natural mente débil la coberturaefectivade un régimen de salario
minimo, tal como parecen sugerir los datos del Paraguay que se han presentado
hasta agui en esta seccion.

Esa conclusion se refuerza cuando se examinalainformacién relativaalos
ingresos recibidos por |os trabgjadores en distintas categorias ocupacionales.

Cuadro 4 Contribucion delas diferentes categor ias ocupacionales al incremento
del empleo total en areas urbanas entre 1997/1998 y 2000/2001

Porcentaje
Sector formal 51.4
Patronos -7.5
Asalariados privados 17.9
Asalariados publicos 14.6
Cuenta propia (profesionalesy técnicos) 26.4
Sector informal 48.6
Patronos 6.0
Asalariados 26.1
Cuenta propia -7.7
Trabajadores familiares -0.3
Servicio doméstico 24.4
Variacion del empleo total 100.0

Fuente: DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).
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En este caso se constata, nuevamente apartir delainformacion que surge delas
encuestas de hogares, que la proporcion de los asal ariados privados que ganan
menos de un salario minimo para actividades no especificadas es muy elevada.
Adicionalmente, esa proporcion hatendido a aumentar muy marcadamente en
la prolongada fase recesiva posterior a 1995.

Los cuadros que siguen ilustran acerca de este punto, presentando esta
informacion por tamafio de empresay seglin estratos salariales. En el cuadro 5
seobservaque, segun laEIH 2000/01, casi 50% de | os trabajadores asal ariados
privados recibe una remuneracién inferior a salario minimo para actividades
no especificadas (en contraste con el 34.5% en 1997/98). Esaproporcién declina
a42.3% paralas areas urbanas, alcanzando a cerca de 68% en las rurales. En
las filas del cuadro 5, los porcentajes indican qué proporcion del total de
trabajadores ocupados en cada estrato de empresas recibe una remuneracion
inferior al SMNE. Esa participacion esmuy elevadaen las unidades productivas
de menor tamafio. En los establecimientos de 2 a 5 personas, superaba el 52%
(para el total delamuestra) en 1997/98, pero asciende a mas de 70% en 2000/
01y sobre 80% en el sector rural.

Asimismo, esnitido también que el aumento delaproporcion detrabajadores
gue ganan menos de un salario minimo entre las dos encuestas de hogares
consideradas es generalizado. La Unica excepcion se observa en el grupo de
empresas que ocupan de 11 a50 personas, en €l sector rural, donde ese porcentgje
presenta una moderada declinacion.

Lainformacion aportadapor €l cuadro 5 puede complementarse examinando
ladistribucion delavariacion del empleo asalariado entre las dos encuestas de
hogares que se estén considerando aqui, y distribuyéndola en las mismas
categorias que acabamos de considerar (&rea, tamafio de empresa y estrato
salarial).

El nimero de asalariados privados ocupados aumentd en ese periodo en
una cifra que puede estimarse en 127 619 individuos, a partir de las fuentes
mencionadas (expandiendo |as cifras muestrales con base en informacion sobre
poblacion). El cuadro 6 presentala desagregacion de ese incremento (al que se
hace igual a 100), distinguiendo dos grupos de trabajadores: |0s que ganan por
debajo del salario minimo, por un lado, y € resto, por otro.

Lascifras son el ocuentes. Casi 82% del aumento de |os puestos de trabajo
se verifica en establecimientos pequefios, de entre 2y 5 personas, y se trataen
su totalidad de ocupaciones remuneradas por debajo del salario minimo.

En realidad, éstas aumentaron mas que la ocupacion asalariada total,
mientras que |os puestos de trabajo remunerados con un salario minimo o méas
declinaron en niimeros absol utos. S6lo se ohserva creacion neta de ocupaciones
con remuneraciones mayores al SMNE en el sector rural, en establecimientos
hasta 50 personas, pero en cifras reducidas comparadas con las variaciones
totales en los puestos de trabajo asal ariados.

Si se consideran Unicamente las areas urbanas, | as cifras son sorprendentes:
los nuevos puestos de trabaj o asalariados con remuneracion menor aun salario
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Cuadro5 Estimacion del porcentaje de trabajadores asalariados privados que
recibeun salario inferior al minimo, segin tamafo de empresa

(porcentajes)
Tamafio de empresa 1997/1998 2000/2001
Sector urbano 2-5 personas 49.8 63.5
6-10 personas 318 427
11-50 personas 17.3 27.4
51y + personas 11.3 16.8
Total 30.6 423
Sector rura 2-5 personas 59.3 81.0
6-10 personas 46.5 54.3
11-50 personas 46.8 40.5
51y + personas 155 217
Total 49.6 67.9
Total 2-5 personas 52.3 71.0
6-10 personas 34.4 455
11-50 personas 22.3 29.9
51y + personas 11.9 175
Total 34.5 49.9

Fuente: DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).

Cuadro 6 Variacion del nimero de obrerosy empleados asalariados privados
entre 1997/1998 y 2000/2001, segin tamafio de empresay estrato
salarial
(variacion total = 100)

Tamafio de empresa <1SM 1SM o mas Total

Sector urbano 2-5 personas 29.7 -10.1 19.6

6-10 personas 8.5 -6.9 15
11-50 personas 11.6 -55 6.1
51y + personas 33 -3.7 -0.3
Total 53.1 -26.2 26.9
Sector rural 2-5 personas 60.2 18 62.1
6-10 personas 5.2 21 7.3
11-50 personas 0.5 3.9 44
51y + personas 0.5 -1.2 -0.7
Total 66.4 6.7 73.1
Total 2-5 personas 89.9 -8.2 81.7
6-10 personas 13.6 -4.8 8.8
11-50 personas 12.1 -1.6 10.5
51y + personas 3.8 -4.9 -11
Total 119.5 -19.5 100.0

Fuente: DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).
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minimo duplican ala creacion neta total de ocupaciones asalariadas urbanas.
El menor incremento de éstas Ultimas deviene de ladeclinacién del nimero de
trabajadores remunerados por encima del minimo legal. Esa declinacion fue
précticamente igual, en valor absoluto, a la creacion neta de nuevos puestos.
Ademés, también los puestos de trabaj o de remuneracioninferior al piso creados
en unidades productivas de menos de 6 trabajadores superan alacreacion neta
total de puestos de trabajo.

El cuadro 7, complementario delos dos anteriores, presentaladistribucion
del empleo asalariado total de acuerdo con las mismas categorias, seguin surge
de la EIH 2000/01.

Se constata, en sintesis, que las ocupaciones asal ariadas remuneradas por
debajo del minimo se concentran en especia en las empresas de menor tamafio,
las que ademés constituyen la franja de mayor absorcién de mano de obra. De
estamanera, si se parte delapremisaque el régimen del salario minimo apunta
aproteger alos trabajadores méas pobresy a sus familias, €l debate acerca del
nivel del piso delasremuneraciones en términosrealesy de los mecanismosde
gjuste del salario minimo nominal, si bien indudablemente relevante, parece de
importancia relativamente menor frente a la cuestion del alcance o cobertura
efectiva de la norma.

Sin embargo, esto no debe entenderse como unaconclusién deinoperancia
relativadel régimen en su presente configuracion. Como se planteamés adel ante,
puede considerarse que el papel que de hecho cumpl e actualmente este régimen

Cuadro 7 Distribucién de los obrerosy empleados asalariados privados
en 2000/2001, seguin tamafio de empresay estrato salarial
(porcentajes del total)

Tamafio de empresa <1SM 1SM omés Total
Sector urbano 2-5 personas 16.8 9.7 26.5
6-10 personas 5.7 7.6 133
11-50 personas 5.2 13.7 18.9
51y + personas 19 9.3 11.2
Total 29.6 404 70.0
Sector rura 2-5 personas 15.9 38 19.7
6-10 personas 23 19 4.2
11-50 personas 18 2.7 45
51y + personas 04 13 1.7
Total 20.4 95 29.9
Total 2-5 personas 328 134 46.2
6-10 personas 7.9 9.6 17.5
11-50 personas 7.0 164 23.4
51y + personas 2.3 10.6 12.9
Total 49.9 50.1 100.0

Fuente: DGEEC (EIH, 2000/01).
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en Paraguay no es el atribuido tipicamente al salario minimo. Este aspecto sera
retomado en la seccion siguiente.

Cabe mencionar que el grado de incumplimiento de la normativa sobre
salarios minimos observado esta |levemente sobreestimado, debido a mas de
una circunstancia. Una cuestion importante es que parte de los trabajadores
asalariados incluidos en los cuadros examinados son menores de 18 afios. En
este caso, la ley prevé que la remuneracion minima puede ser del 60% del
sal ario minimo establ ecido para actividades no especificadas, aunque con cierta
ambigliedad, ya sefialada, por cuanto la remuneracion debe ser completasi €l
menor tiene una productividad comparable ala de un trabajador adulto. A los
efectos de considerar este elemento, en el cuadro 8 se muestra la participacion
de trabgjadores de distintos niveles etarios en la poblacion asalariada total.

Puede observarse que, de todos modos, un 70% de los asalariados que
reciben remuneraciones inferiores a minimo en las &reas urbanas se ubican en
lafranja de 20 0 mas afios, aunque esa proporcion es algo menor en las zonas
ruralesy, por ende, en el agregado general.

Complementariamente, se presenta en el cuadro 9 la distribucion de los
asdariados por fgja etariay tamafio de empresa, en las areas urbanas.

Cuadro 8 Distribucién de los asalariados privados que ganan menos de un
salario minimo en su ocupacion principal, por tramos de edades,

2000/2001
(porcentajes)
Ganan menos de un salario minimo Participacion porcentual de faja

Afios Sector urbano  Sector rural Total etaria en empleo asalariado total
10a14 5.0 4.8 49 25
15a19 25.0 29.6 26.9 15.9
20a24 24.2 18.4 21.8 204
25y més 45.8 47.2 46.4 61.3
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: DGEEC (EIH, 2000/01).

Cuadro9 Distribucién porcentual delos asalariados privados en areas urbanas,
por faja etariay tamafio de empresa, 2000/2001

Afos 2-5 6-10 11-50 51y més Total
personas personas personas personas

10 a 14 afos 14 0.3 0.3 0.0 2.2

15 a 19 afos 6.8 23 34 1.0 135

20 a 24 afios 8.7 5.3 5.2 2.9 22.0

25y més 20.9 11.1 18.2 12.1 62.3

Total 37.8 19.0 27.1 16.0 100.0

Fuente: DGEEC (EIH, 2000/01).
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Llama la atencion que la participacion de las unidades productivas de
pequefio tamario en el empleo de menores sea bastante mayor que la de esas
mismas empresas en las fgjas etarias subsiguientes.

Finalmente, se debe mencionar que, seglin se desprende también de las
encuestas de hogares (2000/01), laproporcién de asal ariados hombres que ganan
menos de un salario minimo en los sectores urbanos no difiere de la que se
observa en el caso de las mujeres (42.7% frente a 41.1%, respectivamente),
aunque es algo mas elevada para éstas en el ambito rural (79.4% frente a66.9%
de los hombres).

2. Lasactividades expresamente previstasy las escalafonadas

Como ya se ha sefialado, ademas del salario minimo para actividades no
especificadas, la préacticaen Paraguay es decidir simultaneamente un conjunto
muy extenso de minimos para otras actividades, |lamadas “expresamente
previstas’, y “escalafonadas’. Muchos de estos minimos son largamente
superiores al SMNE, como también seindico.

Este componente del régimen es compl etamente separable del anterior (esto
es, de la determinacién de un minimo general para “actividades no
especificadas’), aungue la préctica de decidir conjuntamente el SMNE y estos
“minimos” para actividades especificas, asi como la de regjustarlos en
proporciones semejantes, pueda oscurecer un tanto esta cuestion.

En estos casos, las decisiones relativas a los salarios “minimos’ parecen
operar como sustituto (o eventual mente como piso) de negociaciones colectivas
sectoriales.

La informacién disponible no permite evaluar cuantitativamente el grado
de coberturadelos salarios minimos para actividades expresamente previstasy
escalafonadas.

Se debe destacar que lacoberturadel régimen de salarios minimos alcanza
asolo unafraccién delos trabajadores asalariados, principal mente en el sector
formal de laeconomia, cumpliendo muy imperfectamente el papel de proteger
alos mas pobres. Es posible que, igualmente, el salario minimo tenga efectos
indirectos sobre aquellos trabajadores, asalariados y no asalariados, no
alcanzados directamente. Sin embargo, evaluar en detall e estos posibles efectos
vamaésalladelofactibleapartir delainformacion recopilada para este trabgjo.

D. EL SALARIO MINIMO, LOSSALARIOSMEDIOSY LA
INFLACION

1. Comparacion entrelosniveles salariales

En esta seccidn se examina la relacion entre el salario minimo (para
actividades no especificadas) y los salarios medios en el sector formal de la
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economia. Paraexplorar estarelacion setomacomo indicador de salarios en el
sector formal a indice del salario obrero para las manufacturas, publicado
corrientemente por el Banco Central del Paraguay, que suministra dos
observaciones anuales (correspondientes ajunio y diciembre).

Paracontrolar ese dato se compar6 laseriedel salario obrero manufacturero
del BCP con la correspondiente a las remuneraciones medias en la industria
manufacturera, seguiin surge delosregistrosdel Ministerio de Justiciay Trabajo,
publicadas también por el Banco Central (Banco Central del Paraguay, 2000).
Estas tltimas tienen periodicidad anual y corresponden a periodo 1991-1997.
En e caso de la industria manufacturera se observa un comportamiento muy
semejante a del indice del salario obrero. Otro control se realizé comparando
la variacion de este indice con el incremento del salario medio en las
manufacturas entrelas encuestas de hogares de 1997/98 y 2000/01. Nuevamente,
las cifras son muy semejantes, lo que aumenta el grado de confianzaen laserie
del salario obrero, por lo que se utilizard mas adel ante este dato con el objeto
de suministrar una perspectiva temporal méas amplia.

En el gréfico 3 se presentalaevolucion del salario minimoreal y del salario
obrero en las manufacturas segiin el BCP, también en términos reales. Se
observan, asimismo, las“lineasdetendencia’ de ambas series. Laperiodicidad
en este caso es semestral, porgque esaeslafrecuenciade este Ultimo dato, como
yaseindico.

Antes de examinar esta relacion con mayor detenimiento, es conveniente
situarla en un contexto mas amplio, haciendo referenciaal comportamiento de
losingresos de otros grupos de asal ariados y no asal ariados. Paraello sevuelcan
a continuacion algunas cifras que permiten comparar el periodo de la encuesta
de hogares de 1997/98 con €l de larealizada en 2000/2001.

En el cuadro 10 se observa, en primer lugar, que si bien el salario medio en
las manufacturas evoluciond de un modo acorde con el salario minimo (y con
el ritmo de lainflacion, segin se examina mas adelante), y que algo semejante
puede sefialarse del sector construccién, no sucede lo mismo con los salarios
medios en otrasramas de actividad. Entodos|os casosrestantes, |osincrementos
observados resultan significativamente menores que en las manufacturas, y €l
ingreso medio registra un incremento porcentual que no acanzaalamitad del
obtenido por los asalariados en la industria, o que significa una importante
caida de las remuneraciones medias en términos reales.

Ademés, considerando también ocupaciones no asalariadas, las cifras de
las encuestas de hogares permiten observar las variaciones delosingresos medios
gue se presentan en €l cuadro 11. Ya se ha sefialado que €l empleo total no sdlo
no decliné sino que incluso sigui6 incrementandose en el periodo recesivo que
domind lasegundamitad delos afios noventa; el cuadro 11 indica, sin embargo,
gue €l gjuste en el mercado de trabajo se reflejé en un comportamiento muy
desigual de los ingresos reales de distintos grupos de la poblacion, con una
marcada declinacion delas remuneracionesreal es obtenidas por lostrabajadores
informales, en particular.
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Graéfico 3 Salario minimo y salario obrero medio en laindustria
manufactureraen términosreales

Guaranies a precios constantes
del primer semestre 2002
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Banco Central del Paraguay.

Cuadro10  Variacion del ingreso medio de la ocupacion principal delosobrerosy
empleados privados por rama de actividad, entre 1997/1998 y 2000/2001
(principales ramas en areas urbanas)

Rama de actividad Porcentaje
Industria manufacturera 29.1
Construccion 27.4
Comercio 175
Transporte 11.6
Finanzas -14.7
Servicios 20.6
Total 134

Fuente: DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).
Nota: En losinterval os entre cadaencuesta, lavariacion del salario minimo fue de 28.8%.
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Cuadro1ll  Variacion delosingresos medios segin categoria ocupacional entre

1997/1998 y 2000/2001
(areas urbanas)
Categoria ocupacional Porcentaje
Sector formal +16.4
Asalariados privados +17.5
Asalariados publicos +20.4
Cuenta propia (profesionalesy técnicos) -14
Sector informal +1.8
Asalariados +10.2
Cuenta propia -20.3
Servicio doméstico +13,2

Fuente: DGEEC (EIH, 1997/98 y 2000/01).

Llamala atencion especialmente la contraccién del ingreso medio nominal
delostrabajadores cuenta propiainformal es, querondo el 20% entrelas Ultimas
dos encuestas (ya se habia observado, con anterioridad, que también el nimero
de puestos de trabajo en esta categoria declind en el mismo periodo). Cay0,
asimismo, el ingreso nominal de |los cuentapropistas del sector formal, aunque
menos. Recuérdese que ambos grupos sumaban aproximadamente 27% de la
ocupacion total en 2000/2001.

Paraavanzar més en ladescripcion de larelacion entrelosingresos medios
y €l salario minimo puede examinarse qué proporcién guardan ambas variables
para distintas ramas de actividad, y segun tamafio de empresa. Las
correspondientes cifras se vuelcan en los cuadros 12 y 13. Ambos muestran
gue las remuneraciones medias en el segmento de empresas que ocupan de 2 a
5 personas son menores que el minimo en lamayor parte deloscasos, y queesa
distancia se hizo algo mayor entre |los dos momentos considerados (1997/98 y
2000/01, en funcion de las encuestas de hogares). En consecuencia, para las
empresas de mayor tamario, ese cociente se hace positivo (y creciente con €l
tamarfio), aunque parael total delapoblacion urbanadeclinadel 40% a23% en
promedio, entre |as dos encuestas.

Esto implicaque si bien las empresas de tamafio medio a grande parecen,
en una aproximacion gruesa, no enfrentar dificultades de capacidad de pago
del minimo, las pequefias aparentemente las enfrentan de forma creciente, a
menosen el escenario econémico deprimido del periodo abarcado por los datos.

La comparacion entre las tablas muestra también que la relacion entre la
remuneracion mediay el salario minimo en la industria manufacturera es la
misma (aunque no es asi por estratos de empresas) en los dos momentos
considerados, lo que vuelve areflgjar el hecho de que en este sector los salarios
mediosy el minimo se movieron paralelamente.

Los cuadros que acaban de considerarse corresponden a los trabajadores
ocupados en posiciones asal ariadas en areas urbanas. Como ya se ha sefialado,
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Cuadro12  Ingreso medio dela ocupacion principal delosobrerosy empleados
privados por rama de actividad y tamafio de empresa, en 1997/1998,
como proporcién del salario minimo
(principales ramas en areas urbanas)

Rama de actividad 2-5 6-10 11-50 51y + Total
personas  personas personas personas
Industrias 0.83 0.91 1.35 1.68 1.19
Construccion 0.84 1.08 1.90 1.27 1.07
Comercio 0.96 1.18 1.65 161 1.28
Transporte 131 1.55 2.00 1.94 1.73
Finanzas 1.02 4.64 2.38 212 2.29
Servicios 0.85 133 171 1.99 141
Total 0.92 1.44 1.73 1.78 1.40

Fuente: DGEEC (EIH, 1997/98).

Nota: la remuneracién media en cada rama y tamafio de empresa se compara con €l
salario minimo promedio del periodo de la muestra correspondiente ala EIH 1997/98, que
alcanza a 554 479 guaranies.

Cuadro13  Ingreso medio dela ocupacion principal delos obrerosy empleados
privados por rama de actividad y tamafio de empresa, en 2000/2001,
como proporcion del salario minimo
(principales ramas en areas urbanas)

Rama de actividad 2-5 6-10 11-50 51y + Total
personas  personas personas personas
Industrias 0.78 1.11 1.13 1.81 1.19
Construccion 0.91 0.88 1.16 2.92 1.06
Comercio 0.84 1.24 1.44 1.64 1.16
Transporte 0.88 1.97 1.89 1.65 1.50
Finanzas 1.09 1.44 1.50 2.69 1.52
Servicios 0.78 1.13 1.54 1.92 1.32
Total 0.84 1.21 1.42 1.86 1.23

Fuente: DGEEC (EIH, 2000/01).

Nota: la remuneracién media en cada rama y tamafio de empresa se compara con €l
salario minimo promedio del periodo de la muestra correspondiente ala EIH 2000/01, que
alcanzaa 714 170 guaranies.

sin embargo, uno de los cambios distributivos mas llamativos en €l periodo
considerado serefiere alostrabajadores por cuentapropiaen el sector informal.
Seglin las encuestas de hogares, este grupo teniaen 1997/98 ingresos promedio
equival entes a aproximadamente 114% del salario minimo, cociente que habia
caido a s6lo 70.9% en 2000/01. Se trata de un dato importante porque
posiblemente es un elemento significativo entre los determinantes del “ingreso
deoportunidad” que enfrentan lostrabajadores asal ariados en € sector informal.



114 PARAGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DESAFIOS INSTITUCIONALES...

En el mismo periodo, larelacion entre el ingreso medio de |os asalariados
privados (informales) y el salario minimo pasd de 94.9% a 81.2%.

Por otraparte, en el Anexo 3 seanalizan lasrelaciones entre las variaciones
del salario minimo y de los salarios medios de la manufactura, asi como las
relaciones de ambas variables con las tasas de inflacion, en ambos casos en los
afos noventa, mediante técnicas economeétricas para comprobar las hipotesis
planteadasy obtener estimadores delos coeficientesinvol ucrados. Dicho examen
permite comprobar los siguientes“ hechos estilizados”, descritos sintéticamente
a continuacion (véase Anexo 3):

a) € comportamiento del indice de salario obrero manufacturero puede
explicarse como resultado de una regla (implicita) de indexacién ala
inflacion pasada, medida por €l 1PC;

b) lasdecisionesrelativasal salario minimo “coordinan” los regjustes del
salario medio;

¢) lacausaidad sedirige predominantemente deinflacién asalarios, antes
gue en el sentido inverso; y

d) losimpulsosde aceleracion o desaceleracion delainflacion provienen,
en consecuencia, de otros precios (distintos del salario):
predominantemente del tipo de cambioy delospreciosdelosaimentos.

2. Causalidad y correlacion

Como semuestraen el Anexo 3, losregjustes del salario minimo coordinan
ajustes simultaneos de remuneraciones privadas. Por otro lado, alo largo dela
década de los noventa, la dindmica de esos aumentos revela una indexacion
completadel salario obrero de la manufactura (SOB) alainflacion medida por
el IPC. Lainerciaque exhiben las tasas de inflacion es, en parte, consecuencia
de laindexacion salarial coordinada por 10s ajustes de salarios minimos.

De las correlaciones verificadas no debe implicarse una relacién de
causalidad, del tipo: “los gjustes del salario minimo causan los aumentos de
salarios en la economia’. Es evidente que los regjustes del salario minimo
proporcionan la ocasiéon y una cifra de referencia para los aumentos de
remuneraciones privadas en el sector formal, sea en formadirecta, através de
losaumentos simulténeosdelos* minimos sectoriales’, o en formamésindirecta,
proveyendo una sefial coordinadora acerca del momento y lamagnitud “justa’
del aumento de remuneraciones. Sin embargo, debe considerarse que las
correlaciones verificadas no resultan de obligaciones legales impuestas a los
empresarios por las decisiones de gjuste del salario minimo. Aun en el caso que
los aumentos de salarios privados registrados por el indice del SOB resultaran
del traslado de los incrementos en los salarios minimos sectoriales sobre un
escalafon rigido, dicho mecanismo no es obligatorio paralos empresarios. En
todo caso, las decisiones de las empresas resultan de comparar €l incremento
del costo salarial con los costos de conflicto y reputacion que enfrentaria una
firmasi intentaraincumplir individualmente un contrato implicito.
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Mas generalmente, el incremento del salario en funcion de la inflacion
acumulada desde el Ultimo aumento —a recuperacion del pico del salario real—
no solamente esta plasmado en lalegislacién sobre el salario minimo, sino que
esta profundamente arraigado en el sentido comun de justicia contractual en el
mercado detrabajo —asi como en otros contratos—en unaeconomiainflacionaria

En unaeconomiainflacionariasueleregir un sistemade contratos nominales
explicitoseimplicitosy mecanismos de formaci 6n de expectativas consistentes
con éste, adaptados a la tasa de inflacion vigente. Laindexacion alainflacion
pasada con cierto periodo de regjuste es la practica mas comin de contratacion
en ese contexto. Esnecesario resaltar quelas decisiones empresariales deaplicar
incrementos salariales y las consiguientes determinaciones de aumentos de
precios de oferta, resultan en esos contextos coordinadas de hecho —entre
empresas de un mismo sector y entre sectores de la economia— por la
disponibilidad comin de informacion sobre la inflacion pasada, de modo que
lapersistenciade lamismatiende a confirmar laforma de hacer expectativasy
apreservar laestabilidad delospreciosrelativos. Losregjustesdel salario minimo
y losaumentos otorgados por los empresariosdel sector formal que esosregjustes
coordinan son parte de los engranajes que componen el régimen de economia
inflacionariaen el particular contexto institucional de Paraguay.

De esta manera, lalegislacion sobre el salario minimo y la préctica de los
regjustes han venido a desempefiar una funcion técita de articulacion de la
negociacion salarial en el sector formal.

E. CONCLUSIONES: LA POLITICA CON RELACIONAL
SALARIO MINIMO 'Y SUSREPERCUSIONES

Una conclusién inmediata de las consideraciones precedentes es que €l
debate sobre la politica de salarios minimos debe tomar en cuenta la funcion
tacita mencionada. Algo paraddjicamente, cambios en la politica de salarios
minimos resultarian de escasa rel evancia para los trabajadores mas pobres, en
€l sector informal y en las empresas peguefias, mientrastendrian potencialmente
repercusiones en el mercado de trabajo formal y en las empresas mas grandes.

Desde este punto de vista, ladiscusion de cambiosen lapoliticade salarios
minimos esta mas asociadacon lapoliticafrente alainflacién que con paliticas
distributivas y de proteccion social.

Eventuales modificaciones de la politica de salarios minimos deberian
encararse conjuntamente con cambios congruentes en las politicas monetaria,
cambiariay de fijacion de otros precios claves, y enfocarse en lareduccion de
la tasa de inflacion. Sin embargo, un programa antiinflacionario de esta
envergadurano parecejustificarse en laactualidad, dado que latasadeinflacion
vigente esreducida, incluso considerando ciertaal zareciente, y sehamantenido
relativamente establ e desde mediados de ladécada pasada, apesar delasensible
devaluacion del guarani.
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Se hamencionado que un salario minimo real “alto” —superior a que recibe
la mitad de los trabajadores asalariados— contribuye a la informalizacion del
mercado detrabajo, porquelasempresas que abonan saariosinferioresa minimo
estarian imposibilitadas de registrar sus trabajadores en la seguridad social .

No parece atinado atender este problema por la via de lareduccién de las
remuneraciones minimasreales. Larelacién costo-beneficio de estaorientacion
no esfavorable. Del lado de los costos hay que adicionar alos costos politicos
las disrupciones que se producirian en el mercado de trabajo por el cambio en
el papel coordinador de los regjustes del salario minimo. Del lado de los
beneficios es a menos dudoso que un salario minimo més bajo induzca un
aumento sensible de empresas y trabajadores inscritos en la seguridad social,
debido al escaso cumplimiento observado de la norma.

El problema podria abordarse por la via de crear inscripciones y
contribuciones especiales a la seguridad social, focalizadas en las empresas
donde se concentran las remuneraciones inferiores a un salario minimo (por
gjemplo, las de menos de 5 empleados). Medidas de este tipo deberian
acompafiarse con un importante incremento de lafiscalizacion, paraevitar que
redunden en pérdida neta.

El periodo de regjuste del salario minimo esfuncion delatasadeinflacion,
a través de la cldusula gatillo. Este procedimiento tiene el riesgo de acortar
automaticamente el periodo entre gjustes si la inflaciéon se acelera. Esto
contribuiriaalaaceleracion delainflacion, puesaigual impulso inflacionario,
latasa de inflacion es més elevada cuanto més breve es el periodo de regjuste
salaria. Establecer un periodo de regjuste fijo seria conveniente, siempre que
no significara reducir el periodo medio con el que han venido produciéndose
los regjustes en |os Ultimos afios.

La cuestion del nivel del salario minimo en € Paraguay (si es “ato” o
“bajo”) concentra buena parte del debate. Esto es natural por cuanto tal debate
es uno de los aspectos del conflicto distributivo. Por esto mismo, es un asunto
ante el que no cabe aguardar una respuesta Uinica. Ademas, e comportamiento
del salario minimo en términos reales varia marcadamente segin cudl sea el
deflactor utilizado. El gréfico 2 presenta la serie deflactada por el indice de
precios a consumidor. Si, en cambio, se compara € salario minimo con €l
valor de la canasta de alimentos (del 1PC), o con €l tipo de cambio nominal, o
bien con el indice de precios de bienes no transables del IPC, por gemplo, se
obtienen perfiles considerablemente distintos, incluidos a titulo ilustrativo
(véanse graficos 4, 5y 6).

Sin embargo, la discusién acerca del nivel se torna abstracta cuando se
toma en cuenta que la proporcion de trabajadores no cubiertos de hecho por €l
minimo legal esmuy elevada. El debate acercadesi esrelativamentealtao baja
una pauta que en lapréctica se cumple solo de maneramuy parcial se convierte
en una cuestion de segundo orden.

Por otra parte, en €l caso del Paraguay parece evidente que la discusion
acerca del nivel del salario minimo podria enriquecerse sustancialmente
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mediante estudios especificos, que analicen, por gjemplo, lacomposiciény €l
costo de la canasta de consumo de lasfamilias de bajosingresos, por unlado, y
la “capacidad de pago” de distintos conjuntos de empresas, por otro. La
realizacion de estudios especificos paraaimentar el proceso de negociacion de
los salarios minimos es muy comun en € mundo, pero relativamente ausente
en el caso paraguayo.

Esta claro que la debilidad fundamental del régimen del salario minimo
reside en su bajo grado de cumplimiento, debido alo cua sblo realiza de un
modo muy imperfecto lafuncion paralaque estos sistemas han sido concebidos
(mésallade que, como se hasostenido en este capitul o, tenga un papel bastante
diferente en el caso de Paraguay), que es la de proteger a los asalariados de
bajos ingresos.

Sehaobservado que el incumplimiento delas pautas establecidas en materia
de salario minimo se concentra en alta proporcion en las empresas pequefias.
¢En qué medida se trata de un problema de “ capacidad de pago”, vinculado a
bajos niveles de productividad, y en qué medida a fallas de los mecanismos
publicos de control y coaccion? No puede responderse esta preguntaa partir de

Gréfico 4 Salario minimo deflactado por el componente “alimentos’ del IPCy
su tendencia

Guaranies, a precios constantes de agosto de 2002
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Fuente: Elaboracién propia con base en Banco Central del Paraguay.
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Gréficos Salario minimo en délares Estados Unidosy su linea de tendencia
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Fuente: Elaboracién propia con base en Banco Central del Paraguay.

lainformacion disponible, aunque esfécil presumir que ambos el ementos estén
seguramente presentes. Pero € universo delas pequefias empresas esmuy amplio
y también con seguridad bastante heterogéneo como paraabordarlo de un modo
unificado.

También en este plano se hacen necesarios estudi os especificos que permitan
unamejor comprensién delasrazones por las cual es una proporcién tan elevada
de los asaariados privados perciben ingresos inferiores al minimo legal. Un
mayor conocimiento de esos determinantes permitiria definir lineas de accion
para dar mayor efectividad y relevanciaal régimen.

Entretanto, en laexperienciainternacional no esinfrecuente un tratamiento
diferenciado de las empresas pequefias, asentado posiblemente en el
reconocimiento de que estambién comUn quelaproductividad mediadel trabajo
sea menor en ellas, debido en parte a problemas de escala productiva.
Anteriormente se mencionaron |os casos de Coreay Portugal, queilustran acerca
de este aspecto.

Debido a los niveles de informalidad e incumplimiento del régimen del
salario minimo vigente, el mismo no operacomo unarestriccion sobreel empleo
agregado. Ental caso, ¢cudl serialaventaja (o el prop6sito) de un tratamiento
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Gréfico 6 Salario minimo deflactado por €l indice de precios de bienes no
transablesdel IPC y su tendencia
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diferencial delasempresas pequefias? Posiblemente, un progresivo incremento
de laformalidad. Esto podria resultar atractivo también para los trabajadores,
en lamedida en que unarelacién formal es socialmente inclusiva, mejorando
su acceso alos mecanismos de proteccion social.

En ese camino, amas largo plazo, podria también enriquecerse €l proceso
dedeterminacidn delosajustesdel salario minimo incorporando otros elementos
en ladiscusion, ademas de lainflacion pasada. En diversos casos nacionales se
presta atencion, por gemplo, a comportamiento del nivel medio de salariosen
la economia. A 1o largo de un proceso de crecimiento, cabria esperar que los
salarios reales siguieran unatendencia creciente. Si el salario minimo siguiese
ajustandose simplemente por inflacion, la distancia entre el minimo y las
remuneraciones mediastenderiaaampliarse cadavez mas. Unaformadeevitarlo
es considerar, al examinar los regjustes, € comportamiento de lainflacion'y,
ademas, el de los salarios medios, como en el caso de Francia comentado
previamente. En tanto éstos reflgjen aunque fuese parcialmente las ganancias
de productividad asociadas al crecimiento econémico, lasmismas serian también
reflejadas en los niveles salariales minimos.
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ANEXO 1
RESOLUCIONES DE REAJUSTE DEL SALARIO MINIMO
ADOPTADAS EN AGOSTO DE 2002

A findeilustrar las caracteristicasdelas decisionesderegjuste delos salarios
minimos, se incluyen en este Anexo los principales contenidos de las
resoluciones del Poder Ejecutivo a respecto, tomadas en ocasion delas Ultimas
revisiones de la escala de salarios minimos ala fecha.

El 14 de agosto de 2002 el Poder Ejecutivo dict6 el Decreto N° 18.264,
disponiendo un aumento de 12% de los sueldos y jornales minimos de los
trabajadores del sector privado. El incremento alcanzo a los salarios minimos
“vigentesen las actividades expresamente previstas, escalafonadasy lasdiversas
no especificadas’.

Con posterioridad, una serie de resoluciones del Ministerio de Justiciay
Trabajo reglamentd ese incremento. En las mismas se enuncian las
remuneraciones minimas de un amplio conjunto de actividades. A continuacion
se presenta la lista de esos minimos, excepto en el caso de las “actividades
diversas no especificadas’ que se incluyen a comienzo, como porcentajes del
salario minimo (SM). Obsérvese que numerosas actividades mencionadas
expresamente en | as resol uciones reciben, sin embargo, unaremuneraciénigua
ala establecida para las actividades no especificadas.

Resolucion 586. Que reglamenta el aumento de los sueldos y jornales
minimosdetrabajadoresdetodo el territorio dela Republica (22 de agosto
de 2002).

Actividades diversas no especificadas
Salario mensual  Guaranies (Gs) 876048
Salario por diatrabagjador ajornal Gs. 33694

En todoslos casos, en lalistaque sigue, se hasuprimido lainformacion relativa
al salario por diatrabajador ajornal, porquelarelacién con € minimo essiempre
lamisma que para el salario mensual.

Comercio:

Empleados

Salario mensual 1.00 SM
Estibadores

Salario mensual 1.01 sSM
Peones en general

Salario mensual 1.00 SM
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Empresas de seguros:
Salario mensual 1.01sM

Escritorios comerciales, industrialesy particulares:
Salariomensua 1.015SM

Transporte:
Salario mensual 1.00 SM

Ferrocarriles privados:
Salariomensual  1.00 SM

Tranvias;
Salario mensual 1.00 SM

Omnibus, camiones, autos de alquiler y particulares:
Conductores

Salario mensual 1.01 SM

Peones

Salario mensual 1.00 SM

Hoteles, restaurantes, bares, pensionesy afines:
Mozos

Salariomensual  1.00 SM

Servicios auxiliares

Salariomensual  1.00 SM

Sombrererias:
Salario mensual 1.00 SM

Salones de belleza:
Salario mensual 1.00 SM

Tintoreriasy lavanderias:
Salariomensual  1.00 SM

Ladrillerias, materiales de construccién eindustrias;
Salario mensual 1.00 SM

Marmolerias:
Salario mensual 1.015 SM
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Fabricas de mosaicos y baldosas:
Operarios

Salario mensual 1.015 SM
Peones de patio

Salario mensua 1.00 SM

Canteras:
Salario mensual 1.00 SM

Alimentacion, panaderiasy fideerias:
Salariomensual  1.00 SM

Confiterias:
Salario mensual 1.00 SM

Industrias almidoner as;
Salario mensual 1.015 SM

Molinos harineros:
Salario mensual 1.01 SM

Industrias yerbateras:
Salario mensua 1.01sM

Aceiteras:
Salario mensual 1.01 SM

Molinos arroceros:
Salario mensual 1.00 SM

Molinos de locro:
Salario mensual 1.00 SM

Fabricas de agua, gaseosasy licorerias:
Salario mensua 1.00 SM

Frigorificos:
Salario mensual 1.00 SM

Vestidos eindustrias textiles:
Salario mensual 1.012 SM

Gorreriasy sombrererias de género:
Salario mensua 1.01sM
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Fabricasde carteras, cintosy otros:
Salario mensual 1.00 SM

Fabricas de calzados:
Salario mensual 1.015 SM

Sastrerias:
Salario mensual 1.01 SM

Taller de confecciones en general:
Salariomensual  1.00 SM

Taller de mecénica en general:
Salario mensual 1.00 SM

Hojalaterias:
Salario mensual 1.00 SM

Fundiciones:
Salario mensual 1.00 SM

Pintores:

Operarios

Salario mensual 1.01 SM
Auxiliares

Salario mensual 1.00 SM

Edificacionesy obrasen construccion:
Peones
Salario mensual 1.01sM

Talabarterias:
Salario mensual 1.01 SM

Astilleros:
Salario mensual 1.00 SM

Jabonerias:
Salario mensual 1.00 SM

Relojerias:
Salario mensual 1.00 SM
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Desmotador as:
Salario mensual 1.01 SM

Fabricas de fosfor o:
Salario mensual 1.01 SM

Cinesy teatros:
Salario mensual 1.00 SM

Fabricas de papel y cartén:
Salario mensua 1.021 sSM

Fabricas de muebles:
Salario mensual 1.01 SM

Talleres auxiliares:
L ocutores
Salario mensual 1.01 SM

Operadores
Salariomensual  1.00 SM

Asfalto y pavimentacion:
Salario mensua 1.00 SM

Florerias:
Salario mensual 1.00 SM

Pielesy cueros:
Salario mensual 1.00 SM

Talleres gréficos.
Salariomensual  1.00 SM

Fabricacion de sombreros de caranda'y:

Salario mensual 1.00 SM

125

Resolucién 537. Que reglamenta el aumento de los sueldos y jornales de
empleadosy obreros profesional es escalafonados (22 de agosto de 2002).

Periodistas
Jefe de redaccion
Salario mensual 1.48 SM
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Secretario deredaccion
Salario mensual 1.38 SM
Redactor deprimera
Salario mensual  1.26 SM
Redactor de segunda
Salario mensual  1.21 SM
Redactor de tercera

Salario mensual  1.20 SM

Cronista

Salario mensual 1.12 SM
Reportero

Salario mensual 1.08 SM
Correctores

Salario mensual 1.17 SM

Gr &ficos:

Linotipista

1ra Categoria

Salario mensual 1.23 SM
29a Categoria

Salario mensual 1.18 SM

Impresores:

12 Categoria
Salariomensual 1.23 SM
29a Categoria

Salario mensua 1.18 SM

Tipogr afos:

1ra Categoria

Salario mensual 1.23SM
29a Categoria
Salariomensual 1.18 SM

Albafilesy carpinteros, encofradoresy anexos:

Oficial de 1"

Salario mensual 1.17 SM
Oficial de 242

Salario mensual 1.14 SM
Calero

Salario mensual 1.12 SM



CAPITULO IlI: EL REGIMEN DE SALARIOS MINIMOS 127

Bancarios:

Antigliedad Funcionarios Personal de Servicio
Sueldo inicial 1.62 SM 1.30SM
1 afio 1.64 SM 1.31SM
2 afios 1.66 SM 1.32SM
3 afios 1.68 SM 1.33SM
4 afios 1.69 SM 1.34SM
5 afios 1.72 SM 1.35SM
6 afios 1.77 SM 1.37 SM
7 afios 1.77 SM 1.39SM
8 afios 1.80 SM 140 SM
9 afios 1.84 SM 142 SM
10/11 afios 1.87 SM 1.44 SM
12/13 afios 1.90 SM 1.47 SM
14/15 afios 1.92 SM 148 SM
16/17 afios 1.96 SM 1.50 SM
18/19 afios 1.99 SM 1.50 SM
20/22 afios 2.00 SM 1.56 SM
23/25 afios 2.11SM 1.60 SM

Talleres mecanicos:

Oficial de 1"

Salario mensual 1.30 SM
Oficial de 242

Salario mensual 1.20 SM
Ayudante

Salario mensual 1.12 SM

Zapateros.

12 Categoria

Salario mensual 1.12 SM
292 Categor ia

Salario mensual 1.07 SM
32 Categoria

Salario mensual 1.01 SM

Capitanesde cabotajey practicos dela zona norte del rio Paraguay:
Capitanes

Salario mensual 1.38 SM

Précticos

Salario mensua 1.28 SM
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Tarifas de capitanesy practicas de trabajo de travesia:

Ceballos Cué p/ vigje 1.15 sM
Pefion p/ vigje 1.37 SM
Capii Pobd p/ vigje 1.25SM
Rosario p/ vigje 1.29 SM
Concepcion p/ vigie 153 SM
IslaMargarita p/ vigje 1.80 SM
BahiaNegra p/ vigje 2.05SM

Tarifas de estadia y maniobras:

Estadia

Salario mensua 1.42 SM

Maniobras

Salario mensual 1.52 SM

Mé&quinas de la marina mercante nacional:
Embar caciones con motores a combustion interna
Magquinista de primera con cabotaje
Salario mensual 1.23SM

Magquinista de segunda con cabotaje
Salariomensual  1.22 SM

Maquinista de segunda sin cabotaje
Salario mensual 1.21SM

Maquinista de tercera con cabotaje
Salariomensual 1.19 SM

Magquinista de tercera sin cabotaje

Salario mensua 1.21SM

Magquinista de cuarta con cabotaje
Salariomensual 1.21 SM

Magquinista de cuarta sin cabotaje

Salario mensua 1.18 SM

En embar caciones con maquinas a vapor :
Maquinista de primera con cabotaje
Salario mensual 1.21SM
Maquinista de segunda con cabotaje
Salariomensual 1.20 SM
Magquinista de segunda sin cabotaje
Salario mensual 1.05SM
Magquinista de tercera con cabotaje
Salariomensual 1.21 SM
Maquinista detercera sin cabotaje
Salario mensual 1.20 SM
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Magquinista de cuarta con cabotaje
Salario mensual 1.20 SM
Magquinista de cuarta sin cabotaje
Salario mensual 1.18 SM

Centro de conductores navales:
Conductor de primera con cabotaje
Salario mensual 1.10sM
Conductor deprimerasin cabotaje
Salario mensual 1.07 SM
Conductor de segunda con cabotaje
Salario mensual 1.07 SM
Conductor de segunda sin cabotaje
Salario mensual 1.07 SM
Conductor deterceracon cabotaje
Salario mensual 1.06 SM
Conductor detercerasin cabotaje
Salario mensual 1.24 SM
Conductor avapor

Salario mensual 1.05SM

Foguistasfluviales:

Cabo foguistas

Salario mensual 1.01 SM
Calderero

Salario mensual 1.01 SM
Foguista

Salario mensual 1.01 SM
Engrasador

Salario mensual 1.01 SM
Carbonero

Salario mensual 1.00 SM

Centro naval detimoneles:
Timoneles
Salario mensual 1.00 SM

Centro de patrones deterceray patrones detimoneles:

Patronesdetercera
Salario mensual 1.07 SM
Patro6n timonel

Salario mensual 1.08 SM
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Centro de patrones de segunda clase:
Patrones de segunda clase
Salario mensual 1.17SM

Centro de baqueanos de cabotaj e nacional:
Patr6n zonas nortey sur con cabotaje
Salario mensua 1.42 SM

Patr6n ayudante zonas nortey sur
Salariomensual  1.43 SM

Patr 6n ayudante en una zona con cabotaje
Salario mensua 1.29 SM

Patron una zona sin cabotaje
Salariomensual  1.22 SM

Capitanesy practicos de cabotaje nacional:
Capitanes

Salariomensual 1.33 SM

Précticos

Salario mensua 1.28 SM

Contramaestr e de cabotaje nacional:
Contramaestresen general
Salario mensual 1.12SM

Marineros, bodeguerosy serenos:
Marineros de cubierta

Salario mensual 1.00 SM

Serenos de navegacion (8 h. de guardia)
Salariomensual  1.01 SM

Serenos con cabotaj einvent. (en amarre)
Salario mensual 1.01SM

Estibadores maritimos

Salariomensual  1.03 SM

Cocinerosterrestres.
Primer cocinero

Salario mensua 1.04 S.M
Segundo cocinero

Salario mensual 1.02 S.M
Ayudante de cocina

Salario mensual 1.00 S.M
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Carameleros:

Oficial deprimera

Salario mensual 1.24 SM
Oficial de segunda

Salario mensual 1.15S.M

M ozos a bor do:
Mayordomo

Salario mensual 1.04 S.M
Primer mozo

Salario mensual 1.03S.M
Primer despensero

Salario mensual 1.03 S.M
Mozo de proa

Salario mensual 1.03S.M
Mozo de reparticion
Salario mensual 1.01 S.M
Mozo de oficial

Salario mensual 1.00 S.M
Mozo de sal6n

Salario mensual 1.00 S.M
Ayudante de proa

Salario mensual 1.00 S.M

Mueblesy carpinterias:
Oficial deprimera

Salario mensual 1.10 S.M
Oficial de segunda

Salario mensual 1.06 S.M
Medio oficial

Salario mensual 1.04 SM
Ayudante

Salario mensua 1.01 S.M

Establecimientos fideer os automatizados:
Maquinista

Salario mensual 1.20 S.M

Ayudante maquinista

Salario mensual 1.10 S.M

Secantero
Salario mensual 1.20SM
Ayudante secantero

Salario mensual 1.10SM
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Resolucién 539. Que reglamenta el aumento de sueldos y jornales de
trabajadoresdeempresasdetransportepublico en todo el pais(22 deagosto
de 2002).

Chofer cobrador:
Salario mensual 1.54 SM

Chofer de dmnibus:
Salario mensual 1.23 SM

Caobrador y/o guarda:
Salario mensua 1.22 SM

Resolucién 540. Que reglamenta el aumento de los sueldos y jornales de
trabajadores de establecimientos agricolas en todo €l territorio de la
Republica (22 de agosto de 2002).

Salario mensual 1.00 SM

Resolucién 541. Que reglamenta el aumento de los sueldos y jornales de
trabajadores de establecimientos ganaderos en todo €l territorio de la
Republica (22 de agosto de 2002).

Categoria“A”
De 1 (una) a 4.000 (cuatro mil) cabezas de ganado
Salariomensual  0.36 SM

Categoria“B”
De 4001 (cuatro mil uno) y mas cabezas de ganado
Salariomensual  0.49 SM

Resolucion 542. Que reglamenta el aumento de los sueldos y jornales de
trabajadoresdeempresasyerbaterasy taninerasentodo el territoriodela
Republica (22 de agosto de 2002).

Tanineras:
Salario mensual 1.00 SM

Yerbater as:
Salario mensual 1.00 SM
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Resolucién 558. Que reglamenta e aumento de los sueldos y jornales de
trabajadoresde panaderiasy fideeriasen todo el territorio dela Republica

(30 de agosto de 2002).

Obreros panaderos:

Cuadrillas kilos  Maestro Amasador 2% maestro Estibador Maquinero  Ayudante
6 hombres 420 119SM  112SM 101SM  102SM 1.01SM  1.00SM
5 hombres 331 119SM 112SM - 102SM 1.01SM 1.00SM
4 hombres 285 119SM 112SM - 102SM  1.01SM -

3 hombres 218  119SM 112SM - 102SM  1.01SM -
Obreros galleteros.

Cuadrillas kilos  Maestro Amasador 2% maestro Estibador Maquinero  Ayudante
6 hombres 700 119SM 112SM 1.01SM 102SM 1.01SM 1.00SM
5 hombres 552 119SM 112SM - 089SM 1.01SM 1.00 SM
4 hombres 474 119SM 112SM - 1.01SM 1.00SM
3 hombres 365 119SM 112SM - 1.01 SM -

Ademés de |las que acaban de mencionarse, se dictd también la compleja
Resolucion N° 538, del 22 de agosto de 2002, por la cua se reglamentan y
publican los sueldos, jornalesy tarifas paralos capitanes de cabotaje précticos
delazonasur del rio Paraguay y Puerto de la capital.
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ANEXO 2
SERIESESTADISTICASBASICAS
Obs. Salario Salario Salario  Indice de precios
minimo minimo minimo & consumidor
(quaranies) apreciosde enddlares  (nivel generd)
agosto de 2002

1980  Enero 20520 688 209 n.d. 910
Febrero 20520 680 728 n.d. 920
Marzo 20520 673409 n.d. 930
Abril 20520 666 245 n.d. 940
Mayo 20520 639 051 n.d. 980
Junio 23610 727 855 n.d. 990
Julio 23610 713442 n.d. 101
Agosto 23610 706 448 n.d. 102
Septiembre 23610 699 589 n.d. 103
Octubre 23610 692 862 n.d. 104
Noviembre 23610 679 789 n.d. 106
Diciembre 23610 667 201 n.d. 108

1981  Enero 23610 667 201 172 108
Febrero 23610 643 372 171 112
Marzo 23610 643 372 172 112
Abril 23610 637678 172 113
Mayo 27180 740 655 196 112
Junio 27180 734 100 191 113
Julio 27180 734100 187 113
Agosto 27180 727 661 182 114
Septiembre 27180 727 661 165 114
Octubre 27180 721333 161 115
Noviembre 27180 721333 155 115
Diciembre 27180 715115 160 116

1982  Enero 27180 709 003 165 117
Febrero 27180 702994 172 118
Marzo 27180 697 087 172 119
Abril 27180 697 087 162 119
Mayo 27180 697 087 158 119
Junio 27180 697 087 147 119
Julio 27180 685 565 137 121
Agosto 27180 691278 108 120
Septiembre 27180 685 565 104 121
Octubre 27180 663 626 97 125
Noviembre 27180 658 360 114 126
Diciembre 27 180 653 176 113 127
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Obs. Salario Salario Salario  Indice de precios
minimo minimo minimo & consumidor
(quaranies) apreciosde enddlares  (nivel generd)
agosto de 2002
1983  Enero 27180 638 102 107 130
Febrero 27180 633231 113 131
Marzo 27180 633 231 113 131
Abil 27180 633 231 110 131
Mayo 27180 628 434 97 132
Junio 27180 614 469 79 135
Julio 29910 661 487 88 138
Agosto 29910 647 413 68 141
Septiembre 29910 638 358 72 143
Octubre 29910 629 553 78 145
Noviembre 29910 629 553 87 145
Diciembre 29910 629 553 87 145
1984  Enero 29910 620 988 9 147
Febrero 29910 612 653 85 149
Marzo 29910 600 561 80 152
Abril 29910 596 636 81 153
Mayo 29910 592 761 80 154
Junio 34410 652 293 83 161
Julio 34410 644 290 83 163
Agosto 34410 617 760 7 170
Septiembre 39570 690 100 95 175
Octubre 39570 667 224 98 181
Noviembre 39570 649 288 99 186
Diciembre 39570 642 381 101 188
1985  Enero 39570 645 816 98 187
Febrero 43530 706 667 102 188
Marzo 43530 695 568 96 191
Abril 43530 695 568 85 191
Mayo 43530 684 812 75 194
Junio 43530 677 824 69 196
Julio 43530 674 383 58 197
Agosto 43530 612 228 53 217
Septiembre 43530 590 460 55 225
Octubre 52230 690 069 73 231
Noviembre 52230 690 069 79 231
Diciembre 52230 690 069 79 231
1986  Enero 52230 653 303 61 244
Febrero 60 060 707 734 72 259
Marzo 60 060 686 528 76 267
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Obs. Salario Salario Salario  Indice de precios
minimo minimo minimo & consumidor
(quaranies) apreciosde enddlares  (nivel generd)
agosto de 2002
Abril 60 060 681 424 79 269
Mayo 60 060 678 900 82 270
Junio 60 060 671440 87 273
Julio 72 060 811539 105 271
Agosto 72060 799735 113 275
Septiembre 72060 785 454 115 280
Octubre 72 060 766 296 122 287
Noviembre 72060 771674 116 285
Diciembre 72 060 766 296 110 287
1987  Enero 86 460 873761 120 302
Febrero 86 460 845 756 121 312
Marzo 86 460 856 740 119 308
Abril 86 460 851212 108 310
Mayo 86 460 827 197 112 319
Junio 86 460 811925 108 325
Julio 86 460 816 953 107 323
Agosto 86 460 799 624 105 330
Septiembre 86 460 776 105 100 340
Octubre 103 740 894 391 112 354
Noviembre 103 740 839 826 116 377
Diciembre 103 740 835394 117 379
1988  Enero 103 740 826 669 114 383
Febrero 103 740 793520 117 399
Marzo 119310 958 247 134 380
Abril 119310 945 802 134 385
Mayo 119310 936 077 134 389
Junio 119310 926 549 132 393
Julio 119310 899 096 130 405
Agosto 119310 885971 127 411
Septiembre 119310 850 780 124 428
Octubre 143160 999 826 144 437
Noviembre 143160 993 009 140 440
Diciembre 143160 986 285 138 443
1989 Enero 143160 977 459 128 447
Febrero 143160 951 904 141 459
Marzo 143160 933599 142 468
Abil 143160 931 608 141 469
Mayo 143 160 910259 129 480
Junio 164 640 995 012 141 505
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Obs. Salario Salario Salario  Indice de precios
minimo minimo minimo & consumidor
(quaranies) apreciosde enddlares  (nivel generd)
agosto de 2002
Julio 164 640 957 107 130 525
Agosto 164 640 921984 130 545
Septiembre 164 640 887776 137 566
Octubre 164 640 892 506 138 563
Noviembre 164 640 883095 136 569
Diciembre 164 640 883095 135 569
1990  Enero 185220 959 747 143 589
Febrero 185220 922172 148 613
Marzo 185220 891 626 152 634
Abil 185 220 861724 149 656
Mayo 185220 838711 147 674
Junio 185220 812200 153 696
Julio 213000 909 197 177 715
Agosto 213000 878481 177 740
Septiembre 213000 847 556 175 767
Octubre 244950 929 835 203 804
Noviembre 244950 921809 198 811
Diciembre 244950 911692 194 820
1991  Enero 244950 893174 185 837
Febrero 244950 876 421 185 853
Marzo 244950 861 275 186 868
Abril 244950 864 262 183 865
Mayo 244950 857325 185 872
Junio 244950 857 325 184 872
Julio 244950 852 437 186 877
Agosto 244950 838102 185 892
Septiembre 244950 828810 186 902
Octubre 244950 819723 186 912
Noviembre 244950 813479 182 919
Diciembre 244 950 815253 177 917
1992  Enero 244950 791 097 171 945
Febrero 244950 771504 168 969
Marzo 244950 768 332 168 973
Abril 244950 766 756 168 975
Mayo 244950 757 434 167 987
Junio 244950 746 840 164 1001
Julio 269 445 799 170 180 1029
Agosto 269 445 789 957 177 1041
Septiembre 269 445 780 955 173 1053
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Obs. Salario Salario Salario  Indice de precios
minimo minimo minimo & consumidor
(quaranies) apreciosde enddlares  (nivel generd)
agosto de 2002
Octubre 269 445 776 530 172 1059
Noviembre 269 445 764973 167 1075
Diciembre 269 445 761431 165 1080
1993  Enero 269 445 739519 163 1112
Febrero 269 445 721989 161 1139
Marzo 269 445 716 329 156 1148
Abril 300000 785 248 173 1166
Mayo 300 000 774619 172 1182
Junio 300 000 771 356 171 1187
Julio 300000 764912 171 1197
Agosto 300000 755 445 169 1212
Septiembre 300 000 746 210 167 1227
Octubre 300 000 727 821 166 1258
Noviembre 300000 713084 165 1284
Diciembre 300000 704 307 161 1300
1994 Enero 345 000 785776 184 1340
Febrero 345 000 763 553 181 1379
Marzo 345000 749 423 180 1405
Abril 345000 740 985 180 1421
Mayo 345 000 737 869 179 1427
Junio 345 000 733756 180 1435
Julio 379500 796 037 197 1455
Agosto 379500 783649 198 1478
Septiembre 379500 781 007 197 1483
Octubre 379500 773703 197 1497
Noviembre 379500 759 996 196 1524
Diciembre 379500 753078 195 1538
1995  Enero 379500 739613 194 1566
Febrero 379500 733059 192 1580
Marzo 379500 721191 192 1606
Abril 379500 715400 192 1619
Mayo 436 425 816 657 220 1631
Junio 436 425 807 743 221 1649
Julio 436 425 799 501 221 1666
Agosto 436 425 801 425 221 1662
Septiembre 436 425 799 981 220 1665
Octubre 436 425 793 311 221 1679
Noviembre 436 425 790017 220 1686
Diciembre 436 425 783511 218 1700
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Obs. Salario Salario Salario  Indice de precios
minimo minimo minimo a consumidor
(quaranies) apreciosde enddlares  (nivel generd)
agosto de 2002
1996 Enero 436 425 771261 216 1727
Febrero 436 425 758 092 214 1757
Marzo 436 425 746 619 214 1784
Abril 480 068 816 249 234 1795
Mayo 480 068 813078 233 1802
Junio 480 068 810380 232 1808
Julio 480 068 807 254 231 1815
Agosto 480 068 803712 229 1823
Septiembre 480 068 801514 228 1828
Octubre 480 068 801514 227 1828
Noviembre 480 068 798 891 226 1834
Diciembre 480 068 796 719 225 1839
1997  Enero 528 075 868 832 246 1855
Febrero 528 075 852 743 247 1890
Marzo 528 075 832 052 245 1937
Abril 528 075 830337 245 1941
Mayo 528 075 832912 242 1935
Junio 528 075 826 505 243 1950
Julio 528 075 830337 241 1941
Agosto 528 075 832 052 240 1937
Septiembre 528 075 832912 238 1935
Octubre 528 075 833342 236 1934
Noviembre 528 075 832481 233 1936
Diciembre 528 075 825 235 215 1953
1998  Enero 528 075 813571 207 1981
Febrero 528 075 797 074 207 2022
Marzo 591 445 874 135 226 2065
Abil 591 445 857 525 215 2105
Mayo 591 445 835303 216 2161
Junio 591 445 835303 211 2161
Julio 591 445 831838 207 2170
Agosto 591 445 820 495 208 2200
Septiembre 591 445 811276 208 2225
Octubre 591 445 804 407 207 2244
Noviembre 591 445 804 049 207 2245
Diciembre 591 445 806 203 206 2239
1999  Enero 591 445 803 691 206 2246
Febrero 591 445 800 838 202 2254
Marzo 591 445 799 419 201 2258
Abril 591 445 796 597 202 2 266
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Obs. Salario Salario Salario  Indice de precios
minimo minimo minimo a consumidor
(quaranies) apreciosde enddlares  (nivel generd)
agosto de 2002
Mayo 591 445 800 128 199 2256
Junio 591 445 799774 181 2257
Julio 591 445 779736 178 2315
Agosto 591 445 774716 178 2330
Septiembre 591 445 775049 178 2329
Octubre 591 445 771076 178 2341
Noviembre 591 445 768 450 177 2349
Diciembre 591 445 764 868 172 2 360
2000 Enero 591 445 755 267 174 2390
Febrero 680 162 856 375 193 2424
Marzo 680 162 839 068 193 2474
Abril 680 162 832 005 194 2495
Mayo 680 162 828 684 193 2505
Junio 680 162 833676 193 2490
Julio 680 162 831672 193 2496
Agosto 680 162 826 375 194 2512
Septiembre 680 162 814 379 194 2549
Octubre 680 162 809 615 193 2564
Noviembre 680 162 806 470 191 2574
Diciembre 680 162 809 615 189 2564
2001  Enero 680 162 797 791 188 2602
Febrero 680 162 792 613 180 2619
Marzo 680 162 778 348 178 2667
Abril 680 162 771693 178 2690
Mayo 782 186 893 425 201 2672
Junio 782 186 898 807 193 2656
Julio 782 186 895 100 182 2667
Agosto 782 186 886 458 179 2693
Septiembre 782 186 880 247 174 2712
Octubre 782 186 876 369 170 2724
Noviembre 782 186 871570 165 2739
Diciembre 782 186 859 025 163 2779
2002  Enero 782 186 851670 n.d. 2803
Febrero 782 186 851 366 n.d. 2804
Marzo 782 186 840574 n.d. 2840
Abril 782 186 836 451 n.d. 2854
Mayo 782 186 836 744 n.d. 2853
Junio 782 186 821766 n.d. 2905
Julio 782 186 800278 n.d. 2983
Agosto 876 048 876 048 n.d. 3052
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Afioy semestre Relacion entre el salario medio
enlaindustriay el salario minimo
para actividades no especificadas

(porcentgjes)
1984:1 49.3
1984:2 334
1985:1 28.6
1985:2 276
1986:1 16.8
1986:2 8.7
1987:1 5.8
1987:2 13.1
1988:1 94
1988:2 11.0
1989:1 14.8
1989:2 10.8
1990:1 7.2
1990:2 5.0
1991:1 12.6
1991:2 16.4
1992:1 20.7
1992:2 17.0
1993:1 221
1993:2 24.1
1994:1 17.9
1994:2 20.5
1995:1 28.1
1995:2 255
1996:1 25.6
1996:2 26.1
1997:1 18.7
1997:2 224
1998:1 20.0
1998:2 22.2
1999:1 239
1999:2 253
2000:1 185
2000:2 231
2001:1 23.8

2001:2 19.9
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ANEXO 3
REAJUSTESDE LOSSALARIOSMINIMOSY DE LOSSALARIOS
MEDIOSDE LA MANUFACTURA

En este anexo se analizan las relaciones entre las variaciones del salario
minimo y las variaciones de los salarios medios de la manufactura, asi como
las relaciones de ambas variables, con las tasas de inflacion en Paraguay.

Se utilizan técnicas economeétricas paracomprobar |as hipétesis planteadas
y obtener estimadores de | os coeficientesinvolucrados. El andlisis se concentra
en los afios noventa y las hipdtesis, asi como las principales conclusiones
planteadas, se resaltan en cursivas.

A. LA SINCRONIZACION DE LOSAUMENTOS

La primera hipétesis que se considera es que los gjustes de los salarios
minimos (SM) coordinan gjustes simulténeos en los salarios efectivamente
pagados en el sector formal privado (representados por €l indice de salario
obrero de lamanufactura, SOB, publicado por el Banco Central del Paraguay).

Puesto que la periodicidad de la informacién sobre €l indice de salario
obrero essemestral, se utilizael semestre como periodo deandlisis. En el cuadro
1-A seobservan los promedios de | astasas semestral es de aumento (entre puntas
de semestre) del SM, del SOB y del indice de preciosal consumidor (IPC) en el
periodo 1990-2001. Se distingue entre semestres cony sin regjuste del SM.

Cuadro 1-A  Promedio de tasas semestrales de aumento del salario minimo,
salario obrero dela manufacturay del Indice de Precios al
Consumidor, 1990-2001

(porcentajes)
Todos los Semestrescon  Semestres sin
semestres guste de SM gjuste de SM
Salario minimo 6.2 13.0 0.0
Salario obrero de la manufactura 6.8 11.5 2.0
Indice de Precios al Consumidor 6.6 9.0 4.2

Fuente: Elaboracién propia con base en Banco Central del Paraguay.

Resulta evidente que el SOB tiene incrementos en forma de escalera,
coincidentes en el tiempo con los incrementos escalonados del SM. El ajuste
nominal medio del SV fue del 13% y su tasa media semestral de aumento a lo
largo de la década fue de 6.2%. Como puede observarse, la tasa de aumento
medio semestral del SOB es ligeramente superior de 6.8%. La tasa media de
aumento del SOB en |os semestres con ajuste del SM esdel 11.5%. Se verifica
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ademas un aumento medio del 2% enlossemestressin ajustedel SM. Esprobable
gue a menos una parte de estos aumentos haya estado también sincronizada
con los gjustes del SM, pero que aparezca en |os semestres sin gjuste del SM
por efecto del momento de registro de lainformacién.

Ladultimalineadel cuadro muestralastasasdel |PC. Latasamediasemestral
deinflacién en el periodo fue de 6.6%. Se observa que la serie de incrementos
semestrales del 1PC también tiene forma de escalera sincronizada con la de
incrementos de salarios, aungque mas atenuada. Esto indica, primero, que hay
precios de la canasta de bienes y servicios del IPC cuyos aumentos estan
sincronizados con el SM y/o, segundo, que en algunos precios hay un traslado
inmediato a precios de los aumentos salariales.

Existe una forma alternativa de constatar la coordinacion provista por los
gjustes del SM. El procedimiento consiste en definir una variable auxiliar
(DUMAJUSSM), que asume un valor 1 en los semestres con agjuste del SM y
un valor O en €l resto de los semestres. Poniendo la tasa semestral de aumento
del SOB en funcion de esa variable auxiliar y realizando laregresion lineal se
obtienen estimadores significativos de los aumentos medios del SOB, en los
semestres con y sin aumento del minimo:

Dependent Variable: DLOG(SOB)

Method: Least Squares

Sample (adjusted): 1990:1 2001:2

Included observations: 24 after adjusting endpoints

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
DUMAJUSSM 0.094441 0.014732 6.410443 0.0000
C 0.020561 0.010417 1.973736 0.0611
R-squared 0.651313 Mean dependent var 0.067782
Adjusted R-squared 0.635463 S. D. dependent var 0.059770
S. E. of regression 0.036087 Akaikeinfo criterion -3.726115
Sum squared resid 0.028650 Schwarz criterion -3.627944
Log likelihood 46.71338 F-statistic 41.09378
Durbin-Watson stat 1.751568 Prob (F-statistic) 0.000002

El operador DLOG representa la diferencialogaritmica, esto es, latasade
crecimiento de lavariable.

Los resultados son los siguientes. el coeficiente de la variable auxiliar
DUMAJUSSM es altamente significativo y de valor 9.4%. Esto implicaqueen
los semestres con gjuste del SM hay un incremento bien diferenciado del SOB.
La constante es 2.1%. L os resultados indican que el SOB se incrementd (en
promedio) 11.5% (9.4 + 2.1) en los semestres con gjuste del SM y 2.1% en €l
resto de |os semestres.
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B. LOSAUMENTOSDEL SALARIO OBRERO DE LA
MANUFACTURA

Los incrementos del SOB pueden expresarse muy precisamente como
funcion de las tasas de aumento del SM y de la tasa de inflacién pasada. Esto
puede observarse en la siguiente regresion:

Dependent Variable: DLOG(SOB)

Method: Least Squares

Sample (adjusted): 1990:1 2001:2

Included observations: 24 after adjusting endpoints

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
DLOG(SM) 0.618976 0.040537 15.26954 0.0000
DLOG(IPCmedio) 0.397581 0.069752 5.699916 0.0000
C 0.001302 0.003736 0.348557 0.7309
R-squared 0.967153 Mean dependent var 0.067782
Adjusted R-squared 0.964025 S. D. dependent var 0.059770
S. E. of regression 0.011337 Akaikeinfo criterion -6.005093
Sum squared resid 0.002699 Schwarz criterion -5.857837
Log likelihood 75.06112 F-statistic 309.1630
Durbin-Watson stat 2.882144 Prob (F-statistic) 0.000000

La variable dependiente DLOG(SOB) es la tasa de aumento del salario
obrero de la manufactura. En esta ecuacion lastasas del SOBy del SV estén
calculadas entre puntas de los semestres. En cambio, la tasa del IPC esta
calculadacomo lavariacion entrelos nivel esmedios de precios del os semestres
correspondientes. Estaformade célculo equivale aintroducir cierto desfase en
ladisponibilidad y utilizacion de lainformacién sobreinflacion parael calculo
delos aumentos de salarios. Los coeficientes de lastasas del SV y del I1PC son
altamente significativos y suman casi exactamente 1. La constante no es
significativamente distinta de 0. Los indicadores de bondad de ajuste son
satisfactorios. La ecuacion indica que el promedio ponderado de la tasa de
aumento semestral del SV (que vale 0 en los semestres en los cuales no se
registra aumento del SM) y de la tasa de inflacion (definida cono se sefial 6)
explican, para todos|os semestres, mas del 96% de la varianza de las tasas de
aumento del SOB.

El guste se mgjora si seintroduce una variable dummy aditiva para captar
€l residuo anémalo correspondiente al primer semestre de 1997.



CAPITULO IlI: EL REGIMEN DE SALARIOS MINIMOS

Dependent Variable: DLOG(SOB)

Method: Least Squares

Sample (adjusted): 1990:1 2001:2
Included observations: 24 after adjusting endpoints

145

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
DLOG(SMPUNTA) 0.642539 0.036177 17.76119 0.0000
DUM971 -0.031807 0.009875 -3.221039 0.0043
DLOG(IPCmedio) 0.354029 0.065939 5.369031 0.0000
C 0.003977 0.003829 1.038662 0.3114
R-squared 0.978372 Mean dependent var 0.067782
Adjusted R-squared 0.975128 S. D. dependent var 0.059770
S. E. of regression 0.009426 Akaikeinfo criterion -6.339651
Sum squared resid 0.001777 Schwarz criterion -6.143309
Log likelihood 80.07581 F-statistic 301.5807
Durbin-Watson stat 2.881507 Prob (F-statistic) 0.000000

DUM971 es una variable que asume el valor 1 en el primer semestre de
1997 y 0 en €l resto del periodo. El coeficiente correspondiente es altamente
significativoy tiene un val or de—3%, indicando que en el mencionado semestre
el aumento del SOB result6 un 3% menor de lo que predice la ecuacién. Los
coeficientes cambian ligeramente respecto de la ecuacion precedentey mejora

la bondad de gjuste de la ecuacion.

Lastasasde aumento del SOB pueden expresar se directamente como funcion
de lainflacion pasada. Esto puede observarse en la siguiente ecuacion:

Dependent Variable: DLOG(SOB)

Method: Least Squares

Sample (adjusted): 1990:1 2001:2
Included observations: 24 after adjusting endpoints

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
DLOG(IPC) 0.953545 0.291822 3.267560 0.0035
C 0.004770 0.016474 0.289544 0.7749
R-squared 0.532012 Mean dependent var 0.067782
Adjusted R-squared 0.510740 S. D. dependent var 0.059770
S. E. of regression 0.041807 Akaikeinfo criterion -3.431848
Sum squared resid 0.038452 Schwarz criterion -3.333677
Log likelihood 43.18218 F-statistic 25.00977
Durbin-Watson stat 2.774733 Prob (F-statistic) 0.000053
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En esta regresion la tasa del IPC est4 calculada entre puntas de los
semestres. El coeficiente delatasa del IPC no es significativamente distinto de
1y laconstante no es significativamente distinta de 0. La ecuacion indica que,
en promedio, la tasa del SOB no es significativamente diferente de la tasa de
inflacion. El gjuste de la ecuacién no es bueno porque los escalones de los
aumentos de salarios son mas pronunciados que |os escal ones de |os aumentos
del IPC.

La descripcién se mejora si se consideran las tasas de inflacion de dos
semestres, como se muestra a continuacion.

Dependent Variable: DLOG(SOB)

Method: Least Squares

Sample (adjusted): 1990:1 2001:2

Included observations: 24 after adjusting endpoints

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
DLOG(IPC) 1.553245 0.171835 9.039147 0.0000
DLOG(IPC(-1)) -0.542769 0.174620 -3.108288 0.0053
C 0.004136 0.012572 0.329030 0.7454
R-squared 0.729176 Mean dependent var 0.067782
Adjusted R-squared 0.703383 S. D. dependent var 0.059770
S. E. of regression 0.032552 Akaikeinfo criterion -3.895486
Sum squared resid 0.022252 Schwarz criterion -3.748230
Log likelihood 49.74584 F-statistic 28.27052
Durbin-Watson stat 2.548906 Prob (F-statistic) 0.000001

En esta ecuacion, la tasa semestral de aumento del SOB esta expresada en
funcion delastasasdel |PC (entre puntas) del semestrecorrientey del semestre
pasado. Los coeficientes son altamente significativos, suman 1y la constante
no essignificativamente distinta de 0. Losresultados de la regresion evidencian
la indexacion del SOB a la inflacion pasada.

C. LATASA DE INFLACION

Como consecuencia de la indexacion salarial y de la presencia de otros
mecanismos analogos, la tasa de inflacion tiene un importante componente
inercial. La primeraforma de mostrarlo es la siguiente regresion:
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Dependent Variable: DLOG(IPCmedio)

Method: Least Squares

Sample (adjusted): 1990:1 2001:1

Included observations: 23 after adjusting endpoints

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
DLOG(IPCmedio(-1)) 0.238420 0.043626 5.465086 0.0000
DLOG(IPCALIM) 0.605490 0.033098 18.29404 0.0000
DLOG(TCNOM)+

+DLOG(1PCUS2000) 0.112361 0.042534 2.641688 0.0161
C 0.004666 0.004691 0.994693 0.3324
R-squared 0.971790 Mean dependent var 0.067897
Adjusted R-squared 0.967336 S. D. dependent var 0.041198
S. E. of regression 0.007446 Akaikeinfo criterion -6.805553
Sum squared resid 0.001053 Schwarz criterion -6.608076
Log likelihood 82.26386 F-statistic 218.1769
Durbin-Watson stat 2.285604 Prob (F-statistic) 0.000000

La tasa de aumento semestral del IPC (entre promedios de precios
semestrales) esté explicada por latasa del |PC desfasada un semestre, latasa
del indice de precios de los alimentos (IPCALIM) y la suma de las tasas de
devaluaciéon (TCNOM designa al tipo de cambio nominal) y de aumento delos
preciosinternacionales (medidos por el I1PC de Estados Unidos: IPCUS2000).
Los coeficientes suman aproximadamente 1. La constante es practicamente
nula. Obsérvese que la tasa de inflacion pasada aparece con una ponderacion
de 24% de latasa presente. En laforma presentada la ecuacion es en parte una
mera descomposicion estadisticade latasadel IPC, porque el indice de precios
de alimentos es un componente del mismo y la alta correlacion resultante es
tautol dgica.

El hecho que IPCALIM aparezcaen ambos miembrosde laecuacion plantea
otro problema. La tasa de aumento del IPCALIM, aunque éste contenga
mayoritariamente preciosflexibles, también tiene un componenteinercial (como
se observa en la ecuacién siguiente) y, por tanto, €l coeficiente de lainflacién
pasada esté subestimado en |a ecuacion precedente.
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Dependent Variable: DLOG(IPCALIM)
Method: Least Squares

Date: 11/09/02 Time: 18:41

Sample: 1990:1 2002:2

Included observations. 26

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
DLOG(IPCNG(-1)) 0.651112 0.216556 3.006673 0.0061
C 0.015072 0.017685 0.852267 0.4025
R-squared 0.273610

Para encarar este problema se calcula la tasa de aumento de la canasta de
bienes y servicios sin alimentos (el resto de la canasta del IPC, excluido
IPCALIM). En una estimacion se supone que | os alimentos representan el 35%
de la ponderacion (en lastasas). Se estima entonces:

Dependent Variable: DLOG(IPCRES)

Method: Least Squares

Sample (adjusted): 1990:1 2001:1

Included observations: 23 after adjusting endpoints

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
DLOG(IPCmedio(-1)) 0.641193 0.112853 5.681679 0.0000
DLOG(TCNOM)+

+DLOG(IPCUS2000) 0.240754 0.128536 1.873044 0.0758
C 0.007712 0.014306 0.539039 0.5958
R-squared 0.617457 Mean dependent var 0.070194
Adjusted R-squared 0.579203 S. D. dependent var 0.035005
S. E. of regression 0.022707 Akaikeinfo criterion -4.611172
Sum squared resid 0.010312 Schwarz criterion -4.463064
Log likelihood 56.02848 F-statistic 16.14085
Durbin-Watson stat 2.681926 Prob (F-statistic) 0.000067

El coeficientedelainflacion pasada en la tasa de |PCRESresulta altamente
significativo eigual a 0.64.

Se obtienen resultados semejantes si la tasa de IPCRES se calcula
suponiendo que la canasta de alimentos representa el 60% de la ponderacion
del IPC (en tasas):
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Dependent Variable: DLOG(IPCRES)

Method: Least Squares

Sample (adjusted): 1990:1 2001:1

Included observations: 23 after adjusting endpoints

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
DLOG(IPCmedio(-1)) 0.605633 0.090236 6.711655 0.0000
DLOG(TCNOM)+

+DLOG(1PCUS2000) 0.283274 0.102776 2.756220 0.0122
C 0.011685 0.011439 1.021468 0.3192
R-squared 0.693997 Mean dependent var 0.074298
Adjusted R-squared 0.663397 S. D. dependent var 0.031295
S. E. of regression 0.018156 Akaikeinfo criterion -5.058481
Sum squared resid 0.006593 Schwarz criterion -4.910373
Log likelihood 61.17253 F-statistic 22.67941
Durbin-Watson stat 2.319482 Prob (F-statistic) 0.000007

En la canasta del resto del IPC, la tasa de la inflacion pasada representa
alrededor del 60% delainflacion presente. El componenteinercial delacanasta
sin alimentos es semejante al componente inercial del IPCALIM.

Otraformade abordar el temaeslasiguiente. Serealizalaregresion dela
tasade IPCALIM respecto de latasadesfasadadeinflacion y seintroducen los
residuos como variable explicativaen laecuacion que explicalatasadeinflacion
presente (aunque esta forma no resuelve el problema de correlacion espuria).
El residuo recogelavarianzadelatasade IPCALIM no explicadapor latasade
inflacion pasada. La estimacion resultante es la siguiente:

Dependent Variable: DLOG(IPCmedio)

Method: Least Squares

Sample (adjusted): 1990:1 2001:1

Included observations: 23 after adjusting endpoints

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
DLOG(IPCmedio(-1)) 0.632662 0.037038 17.08147 0.0000
RESALIMIPC(-1) 0.605490 0.033098 18.29404 0.0000
DLOG(TCNOM)+

+DLOG(IPCUS2000) 0.112361 0.042534 2.641688 0.0161
C 0.013793 0.004713 2.926481 0.0087
R-squared 0.971790 Mean dependent var 0.067897
Adjusted R-squared 0.967336 S. D. dependent var 0.041198
S. E. of regression 0.007446 Akaikeinfo criterion -6.805553
Sum squared resid 0.001053 Schwarz criterion -6.608076
Log likelihood 82.26386 F-statistic 218.1769

Durbin-Watson stat 2.285604 Prob (F-statistic) 0.000000
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En esta estimacion, € coeficiente de la tasa de inflacién pasada esigual a
0,63.

D. SALARIOSE INFLACION

En un régimen inflacionario, las tasas de aumento de las variables
nominales (precios, salarios, tipo de cambio, etc.) se causan mutuamente de
un modo circular. Pero ni latasa deinflacion ha sido completamente estable ni
los precios relativos han permanecido sin cambios. El precio relativo de los
alimentos, por ejemplo, ha tendido a reducirse durante los afios noventa. El
tipo de cambio real se redujo entre 1993 y 1996 y se incremento fuertemente
entre 1997 y 2001. Mientras tanto, la tasa de inflacion disminuyé entre
comienzos y mediados de la década y se estabiliz6 en la segunda mitad de la
misma.

A continuacion se muestra que los aumentos salarial es han jugado un papel
pasivo en este proceso. Esto es, los incrementos de salarios tendieron hacia la
inercia inflacionaria, pero las alzas y bajas de la inflacién se originaron en
impulsos provenientes de otros mercados. Se realiza para esto un test de
causalidad de Granger entre el logaritmo del IPC, por unlado, y loslogaritmos
del SM y del SOB.

En €l primer caso se considerael SM:

Pairwise Granger Causality Tests
Sample: 1990:1 2002:2

Lags: 2

Null Hypothesis: Obs F-Statistic Probability
LOG(IPC) does not Granger Cause LOG(SM) 25 452668 0.02390
LOG(SM) does not Granger Cause LOG(IPC) 217147 0.14014

Laprimeralineaindicaqueaun alto nivel designificacion puederechazarse
la hipotesis “ el IPC no causa (a la Granger) el SM” . En cambio, la segunda
linea muestra que no puede rechazarse la hipétesis “ el SV no causa el IPC” .

Las conclusiones del test causalidad de Granger son analogas cuando se
contrastan las dinamicas del IPCy del SOB:
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Pairwise Granger Causality Tests
Sample: 1990:1 2002:2

Lags: 2

Null Hypothesis: Obs F-Statistic Probability
LOG(IPC) does not Granger Cause LOG(SOB) 24 6.21295 0.00839
LOG(SOB) does not Granger Cause LOG(IPC) 1.79977 0.19240

Como en el caso precedente, se rechaza a un alto nivel de significacion la
hipétesis“ el IPC no Granger-causa el SOB” y no puederechazarsela hipotesis
“ el SOB no Granger-causa el IPC” .

El significado delostests de causalidad de Granger es que los cambios en
los nivel es de precios no fueron general mente anticipados por aumentos en los
salarios, sino por otrasvariables. En cambio, |osaumentos de preciostendieron
aanticipar losaumentos de salarios. En este Ultimo aspecto, €l test de Granger
proporciona una evidencia adicional acerca de la indexacion de los salarios.



CaritTuLo IV

MIPYMES: Diagnéstico y
politicas para su formalizacion

Dionisio Bordal

A. INTRODUCCION

En este capitulo se pretende realizar un diagnostico de la situacién de las
micros, pequefias y medianas empresas (MIPY MES) en tanto generadoras de
empleo en Paraguay, identificar las restricciones que enfrentan, derivadas de
las regulaciones administrativas, tributarias y laborales, asi como constituirse
en un instrumento Util paralos actores del didlogo social, abierto por iniciativa
del Ministerio de Justiciay Trabgjo, y que cuenta con asesoria de la Oficina
Internacional del Trabajo (OIT) y e Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD). Més especificamente, se intenta en estas péginas estimar
los costos y beneficios del incumplimiento del marco regulatorio por parte de
las empresas de este sector; evaluar |as ventajas potenciales que derivarian de
su formalizacion, y proponer medidas para iniciar un proceso de reformas 'y
cumplimiento del marco regulatorio de las MIPYMES, con €l propésito de
generar masy mejores empleos e ingresos en este pais.

Serecogen aqui datos recol ectados, procesados y analizados en el segundo
semestre de 2002. El capitulo esta dividido en cinco secciones, incluida ésta, y
cuentacon nueve anexos. La siguiente seccion comienzaacontinuacion con un
andlisis sobre el papel de las MIPYMES en la generacion del empleoy en la

1. Consultor de OIT. El autor agradece la colaboracién del Ministerio de Hacienda a
través dela Subsecretariade Tributacién, lacontribucién del Ministerio de Justiciay Trabajo
y del Instituto de Prevision Social, proporcionando las informaciones requeridas para el
estudioy delos empresarios que concedieron entrevistas. También expresa su reconocimiento
a Gerhard Reinecke, de OIT, por sus comentarios y sugerencias; alos colegas del CADEP,
en particular Julio Ramirez, que acompafié el estudio y aporté su conocimiento sobre las
PYMES; a Juan Cresta'y Rossana Ledesma, que participaron del esfuerzo, y a Gustavo
Benitez y Horacio Santander, que intervinieron con aportes valiosos.



154 PARAGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DESAFIOS INSTITUCIONALES...

calidad de éste en la economia paraguaya. Posteriormente, en la tercera parte
serealizaunaeval uacion del marco regulatorio que afectaal sector, apartir del
examen de las politicas especificas y leyes—comerciales, tributarias, laborales
y financieras— que condicionan el desarrollo de estas empresas. En la cuarta
seccién, se presentan los costos y beneficios que podrian surgir de una
formalizacion del sector, sobrelabase de unaeval uacion delos costos de apertura
del negocio, impositivos y laborales, segin tamafio de la empresa.

Finalmente, en la quinta seccion se formula un conjunto de propuestas de
reformas del sector, orientadas a facilitar la puesta en vigor de politicasy un
marco regulatorio que seriaapropiado paralageneracion de mayor crecimiento
econémico y mas empleo através de las MIPYMES. A partir del diagnostico
del sector se sostiene en esta seccion la necesidad de una politica de fomento
de estas empresas, que cuente con la participacion directa de los agentes
economicos involucrados, en la que exista una instancia de coordinacion de
programas y proyectos; asimismo, se plantea laimportancia de simplificar las
normas para el sector, reducir sus costos, mejorar la supervision y fomentar la
asociatividad. En ladimension de las politicas, resulta prioritario actualizar los
costoslaboralesy encarar un proceso gradual deformalizacion, asi como ampliar
labasetributaria, mejorar lagestion, y en materiafinanciera, impulsar un fondo
de garantia para estas empresas y generar condiciones macroecondmicas que
faciliten su desarrollo.

El texto culmina con nueve anexos. € primero sobre tipos de sociedades; €l
segundo sobre los requisitos de [lenado y registro; €l tercero sobre el impuesto a
lasactividades agropecuarias,; e cuarto sobrelapatente municipal ; e quinto sobre
laregulacion de sdariosextraordinarios; € sexto sobreladuracion delasjornadas;
el séptimo sobre las vacaciones seglin antigliedad; €l octavo sobre € contenido
del reglamentointerno del Codigo Laboral, y el noveno, queresumelasrespuestas
de empresarios sobre regulacion laboral, pago de impuestos y reformas.

B. PAPEL DE LASMIPYMESEN LA ECONOMIAY EL MERCADO
DE TRABAJO

Esta seccion comienza con unabreve conceptualizacion del tema; describe
después la participacion de las MIPYMES en la generacién del empleo y la
calidad del empleo en Paraguay, prosigue con unadiscusion sobrelaproteccion
socia y e nivel de pobrezadelamano de obra ocupada, para concluir con una
presentaci 6n estadisticaacercadel nivel de cumplimiento del marco regulatorio
de parte de estas empresas en €l Ultimo lustro.

1. Introduccion

Existen posiciones divergentes sobre la sustentabilidad de las pequefias y
medianas empresas (PY MES) en América Latina. Las empresas de este sector
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son consideradas heterogéneas y, seglin algunos autores (Cabrera et al, 2002),
generalmente carentes de posibilidades de transformacién debido a su baja
productividad. Dichos autores sostienen que “ paliticas que apoyen alasPY MES
en problemas solo retardaran la salida de un gran nimero de empresas
relativamente menos productivas y desperdician recursos publicos...”. Otros
(véanse Tokman et al., 1999; Reineckey White, en preparacion) muestran mas
optimismo sobre el futuro de este sector y plantean que unafraccién considerable
de los propietarios de las empresas que incumplen las normas legal es pueden
transformarse en “ciudadanos econémicos plenos’, através de la eliminacién
delasbarreras(regulacionesinadecuadas) que contribuyen aaumentar |os costos
detransaccion de este sector. Laintegracion delas empresas queincumplen las
normas, segun estos Ultimos autores, dependera del desarrollo productivo de
éstas, el que puede facilitar el acceso a mercados y recursos, especialmente
créditos, aun marco regul atorio mas amigabl e con las pequefiasy microunidades
productivas y, en definitiva, el desarrollo del bienestar del trabajador para
aumentar la productividad laboral.

L os diagndsticos de estos Ultimos estudios coinciden en que los problemas
delas PYMES son en general atribuibles alamala gestion, baja productividad
y €l financiamiento insuficiente. En conjunto o por separado, estosfactores son
serios obstaculos parael desarrollo empresarial del sector. Con el fin de superar
estas restricciones se habuscado disefiar y poner en practica politicas plblicas
adecuadas en materias de regulaci6n asi como programas de fomento. Reinecke
y White (en preparacién) sostienen que laregulacion por [o general presentaun
sesgo hacia las grandes empresas, y no existe una adecuada comprension por
parte de los gobiernos acerca del papel de las PYMES, como un factor que
contribuye ala consecucion de las metas econdmicasy sociales de un pais. En
consecuencia, desde esta éptica, resulta posible remover los obstaculos que
impiden el pleno desarrollo de las PY MES, mediante reformas que reduzcan
los costos directos e indirectos de la regulacion, para beneficiar a un grupo
importante de empresas de este sector.

Paralas MIPYMES, el acceso alalegalidad en Paraguay es complgjoy
engorroso, mientras el costo delasancién de operar al margen delasnormases
reducido. Esta dicotomia obedece a varios elementos. El primero es que €l
marco regulatorioy lasnormas paralaaperturade unaempresa, el cumplimiento
del codigo laboral y de seguridad social, y el pago de impuestos, son
innecesariamente enrevesados y costosos paralas empresas de menor tamario.
El segundo es que €l registro oficial esta desactualizado, disperso y no existe
un control cruzado entre las principales agencias de regulacion, el Ministerio
de Justicia y Trabajo, Instituto de Prevision Social (IPS) y Ministerio de
Hacienda. El tercer factor es que lasupervisiény el control son débilesy poco
transparentes, e incumplimiento y la violacion de las normas se prestan a
presiones y pueden ser objeto de arreglos informales. El Ultimo elemento es
gue la competencia empresarial se desarrolla entre algunas empresas que
cumplen las normas legales y administrativas, aunque sea en forma parcial, y
aquellas que las evaden por completo.
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Esta situacion explica que la demanda de |os trabajadores y empleadores
por unareforma sea creciente. Laformalizacion dependeria de programas que
estimulen las ganancias de productividad y la reduccién de los costos
administrativos, financieros y de seguridad social, més que de adecuaciones
tributarias, debido a que las tasas impositivas son bgjas y, aln asi, laevasion
tributaria es alta.

Un estudio reciente de Paraguay (Masi, 2001) argumenta que el
incumplimiento legal de las empresas, en particular de las cuentapropistas y
microempresas, constituye una estrategia de supervivencia mas que
complementariedad de ingresos o simpleintento de reduccion de costos, como
seriael caso del sector informal en los paises méas desarrollados. Otros (Biittner,
J.y C., 2000) sostienen que €l desarrollo de las MIPYMES esta en directa
relacion con la reforma de las leyes laborales, en el sentido que ésta permita
unamayor adecuacion alas empresas del sector, principal mente de los aportes
para la jubilacion. Al mismo tiempo, recomiendan disefiar politicas mas
especificas tendientes a incentivar a estas empresas, incluyendo una mejora
sustancial de las estadisticas oficiales sobre las mismas. ¢Es posible, en
consecuencia, disefiar una politica que permita aumentar el empleo, mejorar
las condiciones laborales y ganar competitividad paralas MIPY MES? Este es
el desafio a que se dedica este capitulo.

2. Participacion delasMIPYMES en el empleoy calidad del empleo
a) LasMIPYMESYy el empleo

Las MIPYMES, definidas como aguellas empresas que ocupan de 1 a 50
trabajadores, son el principal motor generador del empleo en Paraguay (cuadro
1). LaEncuestaIntegrada de Hogares (EIH) 2000/01 muestraque el 67.6% de
los ocupados urbanos encuentra empleo en las MIPY MES. En cambio, sdlo el
6.6% corresponde a empresas privadas con mas de 50 trabajadores.

Considerando exclusivamente el empleo en empresas privadasy por cuenta
propia (cuadro 2), se observa que las mujeres estan sobrerrepresentadas dentro
delacategoriadelostrabajadores por cuenta propia, mientras que los hombres
estan mas concentrados en las empresas privadas entre 2 'y 20 trabajadores.

b) Lacalidad del empleo

Si bien las MIPYMES son por excelencia generadoras de empleo en
Paraguay, lacalidad de éste esbaja, si se consideralaconcentracion delapobreza
en este sector (cuadro 3). Del total de mano de obraocupadaen el sector urbano
privado, el 22% (205 372) esta por debajo de la linea de pobreza. Se puede
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Cuadro 1 Composicién del empleo urbano, 2000/2001

(nimero y porcentajes)
Sectores Total Porcentaje
1. Empresa privada (empleados y empleadores) 482 891 38.6
2a5b 182 886 14.6
6al0 89 524 7.2
11a20 72115 5.8
21a50 56 174 45
> 50 82192 6.6
2. Cuentapropia 445 109 35.6
Profesionalesy técnicos 84 582 6.8
No profesionales'y técnicos 360 527 28.8
3. Familiar no remunerado 52 275 4.2
4. Servicio doméstico 127 480 10.2
5. Sector publico 142 160 114
Total 1249915 100

Fuente: Direccion General de Estadisticas, Encuestas y Censos (DGEEC), Encuesta
Integrada de Hogares (EIH) 2000/01.
Nota: PEA ocupadaincluye 15 afios y mas.

Cuadro 2 Empleo urbano por sexo, 2000/2001

(ndmero y porcentajes)

Empresas/ Hombres Porcentaje = Mujeres Porcentaje Total  Porcentaje
Empleados

2a5 131 968 224 50918 15.1 182 886 19.71
6al0 68 908 11.7 20616 6.1 89524 9.65
11a20 51 963 8.8 20152 6.0 72115 7.77
21a50 34641 5.9 21533 6.4 56 174 6.05
Més de 50 55 160 9.3 27032 8.0 82192 8.86
Cuentapropia 247501 419 197 608 58.5 445109 47.96
Total 590 141 100.0 337 859 100.0 928000  100.00

Fuente: DGEEC, EIH (2000/01).
Nota: No incluye sector publico, servicio doméstico ni familiares no remunerados.
PEA ocupadaincluye 15 afios y mas.

observar que las microempresas concentran el mayor nivel de pobreza. El 41%
de los empleados del tipo de empresa que ocupade 2 a5 trabajadores esta por
debajo de la linea de pobreza; €l 23% de los empleados de las empresas que
ocupan de 6 a 10 trabajadores son pobres.

Otra caracteristica de este sector es que lagran mayoriade las MIPYMES
incurre en alguin acto deincumplimiento delas regul aciones, como se examinara
mas adelante. ElI incumplimiento de las MIPYMES se refleja con nitidez a
analizar la cobertura de la proteccién social de sus trabajadores (cuadro 4). La
coberturadel seguro de salud revelaunarel acion directaentre coberturay tamafio
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Cuadro 3 Pobreza de los ocupados ur banos seglin tamafio de empresas,

2000/2001

(nimero y porcentajes)
NUmero de Extrema  Pobreza Total Porcentaje Total de C/D
trabgjadores  pobreza(A)  (B) (C=A+B) Ocupados (D) (%)
Solo 12939 59 949 72 888 355 445109 16.4
2a5 16 020 59 462 75 482 36.8 182 886 41.3
6al0 2284 18 320 20 604 10.0 8924 230
11a20 2628 12536 15164 7.4 72 115 210
21 a50 72 10553 10625 5.2 56 174 18.9
Més de 50 128 10481 10 609 52 82 192 12.9

34071 171301 205372 100.0 928 000 221

Fuente: Elaborado con datos de la DGEEC.
Nota: PEA ocupadaincluye de 15 afiosy mas.

Cuadro 4 Coberturade seguros de salud y cotizantes de jubilacion o pensién
por género, sector urbano?.
Par aguay, 2000/2001

(porcentajes)
NUmero de Salud Jubilacion o pension
trabgjadores  Hombre Mujer Total Hombre Mujer Total

Cobertura Cobertura Cobertura  Cobertura Cobertura Cobertura
Solo 10.0 19.4 14.7 0.0 0.02 0.0
2ab 15.7 28.0 20.1 51 6.2 55
6al0 28.1 54.5 35.6 21.9 37.0 26.2
11a20 49.3 63.0 54.0 38.9 59.8 46.0
21a50 58.0 73.2 64.3 53.8 57.8 55.5
+de 50 69.6 70.1 69.8 64.3 72.8 67.7

Fuente: DGEEC, EIH (2000/01).
al Ocupados incluyen subocupacion visible einvisible. La poblacién en edad de trabajar
esde 15 afiosy més.

delasempresas. El 85% delos cuentapropistas carece de coberturade salud; el
79.9% de los empleados de empresas con 2 a 5 trabajadores tampoco dispone
de coberturay en la categoria de empresas de 6 a 10 trabajadores, €l 64.4% de
sus empleados no tiene seguro de salud. Las empresas pequefias, medianas y
grandes son las que ofrecen mejor cobertura a sus trabajadores, por encima del
54%. Cabe destacar, también, quelacoberturade salud es mayor enlasmujeres
gue en los hombres.

Esta tendencia de baja cobertura se agrava en el caso de las jubilacionesy
pensiones (cuadro 4): cuentapropistasy microempresarios (en especia aquellos
gueemplean de 2 a5 trabajadores), practicamente no estan cubiertos por ningln
plan dejubilaciones. L os hombres cotizan menos que las mujeres, en particul ar
en las dos categorias sefial adas.



CAPITULO IV: MIPYMES: DIAGNOSTICOY POLITICAS PARA SU FORMALIZACION 159

¢) LasMIPYMESYy €l valor agregado

Se sabe que laproductividad de las empresas en este sector es baja, aunque
no existen datos actualizados ni confiables sobre la contribucion de las
MIPYMESa valor agregado. Lamas reciente estadistica disponible, con base
en datos de 1993, muestra que la contribucién de las MIPYMES a valor
agregado total esdel 52%; estamagnitud corresponde aun sector que representa
el 97% de las empresas y ocupa el 78% de la mano de obra (cuadro 5).

Cuadro5 Caracterizacion dela produccion y el empleo por tamafio
deempresa, 1993
(porcentajes)
Tamafio Porcentaje Porcentaje Porcentaje
de empresas de trabajadores valor agregado
Microempresa 70.0 36.4 21.0
Pequefiay mediana 27.0 414 31.0
Grande 30 22.2 48.0

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo (BID, 1998a).

3. Cumplimiento del marco regulatorio delasMIPYMES

Existe un elevado grado de incumplimiento de |as regulaciones por parte
delas MIPYMES. Algunas empresas no cumplen con ninguna de las normas,
mientras que otras cumplen parcialmente con algunas de las leyes y evaden
otras. Un indicador del incumplimiento es la evasion impositiva. La presién
tributariahacaido desde el 11.5% del PIB en el primer lustro delos afios noventa,
enlaetapainicial delapuestaen marchadelareformafiscal, amenosdel 10%
del PIB en los Ultimos cuatro afios (Borda, 2001).

Es muy dificil estimar con precision el nimero de empresas existentes en
Paraguay. Como primera aproximacion, se puede considerar el nimero de
140 000 empleadores y patrones segiin la EIH 2000/2001 (incluyendo zonas
urbanas y rurales). A esta cifra habria que agregar aquella parte de los
trabajadores por cuentapropia, sobretodo en el areaurbana (445 000 personas),
gue efectivamente realizan una actividad empresarial propiamente tal.

a) Empresasinscritas

Paraestimar el grado de cumplimiento del marco regulatorio, seexaminaa
continuacion el nimero de empresas registradas en diferentes autoridades
publicas. Inicialmente, lainformacion disponible en el Ministerio de Hacienda
(cuadro 6) pareciera indicar un alto grado de cumplimiento. Efectivamente,
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Cuadro 6 Empresas contribuyentes de la Subsecretaria de Tributacion, 2002

(ndmero y porcentajes)
Empresas Unipersonales Sociedades Total Porcentaje
Grandes 789 2572 3361 15
Medianas 477 1013 1490 0.7
Pequefias 201 031 22 862 223893 97.9
Total 202 297 26 447 228 744 100.0

Fuente: Ministerio de Hacienda, Direccién de Apoyo.

Nota: Se desconoce el niimero de empresas seguin el nimero de empleados. El Ministerio
de Hacienda no requiere estainformacion al iniciar una empresa. La categoria de empresa
grande, medianay pequefia se considera segun criteriosinternos del Ministerio, de acuerdo
alasignificacion fiscal del contribuyente, con base en estudios promedios de |os ingresos
declarados por las empresas; otro parametro utilizado paraestaclasificacion eslaimportancia
financiera y econdmica de la empresa. Se excluyen del cuadro los contribuyentes de la
categoria profesionales e impuesto inmobiliario.

existe un universo de 228 774 empresas contribuyentes inscritas en 2002 en
Paraguay, incluyendo areasurbanasy ruraes. Del total, sdlo 26 447 corresponden
a sociedades empresariales —sociedades an6nimas y sociedades de
responsabilidad limitada—, que representan el 11.7% delos contribuyentes; las
otras 202 297 son empresas unipersonales y representan el 88.4%. La gran
mayoria de las empresas inscritas son consideradas pequefios contribuyentes,
pero ladefinicién del Ministerio no es compatible con laclasificacion segln el
nimero de trabajadores.

Dentro del universo de las empresas inscritas, una practica coman de
incumplimiento es registrar las empresas dentro de la categoria de “tributo
Unico”, unimpuesto dirigido hacialas empresas unipersonal es peguefias; algunas
gue no corresponden a esta categoria, pagan este tributo para evitar el
cumplimiento del IVA y el impuesto a la renta, distorsionando de paso la
percepcion de contribuyentes seglin tamafio y categoriajuridica

El nimero deempresasinscritasen el Ministerio de Justiciay Trabajo (MJT)
es bastante inferior que €l registrado en el Ministerio de Hacienda(MH). Enla
base de datos del MJT estan registradas 41 312 empresas desde la creacion del
Ministerio, en 1948. De éstas, oficialmente se encuentran canceladas 5 407
empresas, inactivas otras 234 y con atraso en su presentacion de planillas
semestrales obligatorias, 23 968 empresas. Es posible que de las atrasadas
muchas empresas yano estén operando pero no hayan declarado su inactividad.

En la préxima subseccion se considerara el nimero de empresas que
efectuaron su declaracion juradaregistrada en el Ministerio de Hacienday que
enviaron sus informes al MJT.
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b) Empresas que presentan sus informes

Segun lainformacién disponible en los ministerios de Justiciay Trabajo y
de Hacienda (cuadro 7) €l MJT tiene sOlo 24% de las empresas que estén
registradas en el MH con sus declaraciones a dia. Si se compara el nimero de
empresas con informes a dia con la estimacién del nimero de empresas con
empleados con base en € dato delaEIH 2000/01 sobre el nimero de empleadores
y patrones, se puede concluir que solamente una de cada 15 empresas estaria
cumpliendo con su obligacion legal de declaraciones ante el MJH.

El cuadro 8 presenta la evolucién de los contribuyentes con declaracion
juradaregistradaen el Ministerio de Hacienda seglin tamafio del contribuyente
y su ubicacién geogréfica. Al comparar esta informacion con los datos del
cuadro 7, se puede concluir que dentro de los pequefios contribuyentes solo
una de cada cinco empresas inscritas en el MH esta con sus declaraciones a
dia, mientras que esta proporcion alcanzaalrededor de dosterciosdentro delos
grandes contribuyentes.

Cuadro 7 Empresas activas al dia en sus declaraciones ante los ministerios de
Justiciay Trabajoy Hacienda

(ndmero)
Afios MJT MH
1998 8595 46 267
1999 8249 48 015
2000 8 989 49 959
2001 9 870¢ 52 708
2002 10 9257 45 540

Fuente: Ministerio de Justiciay Trabajo (MJT) y Ministerio de Hacienda.
al Corresponde a primer semestre del afio.

Cuadro 8 Empresasinscritas que presentaron declaracion jurada en €l
Ministerio de Hacienda

(nimero)
Afos Grandes Total
Pequefias Medianas Asuncion Ciudad del Este  Encarnacion
1998 42 546 1075 2087 332 227 46 267
1999 44334 1072 2058 324 227 48 015
2000 46 352 1067 2009 304 227 49 959
2001 49 395 1049 1974 290 52 708
2002 42 337 1029 1908 266 45 540

Fuente: Ministerio de Hacienda, Direccién de Apoyo.
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Lagran discrepanciaentre el nimero de empresasinscritasy el nimero de
empresas que efectlian sus declaraciones se puede atribuir a dos motivos. Por
un lado, seguramente existen algunas que, estando inscritas, no se encuentran
al diacon sus obligaciones legales. Por otro, los datos disponibles sobre flujos
de inscripciones y cierres de empresas revelan un aparente problema en las
bases de datos oficiales: el nimero de cierres de empresas es mucho mas bajo
gue €l nimero de aperturas, aun en un periodo de crisis econémica, 1o que
sugiere que en los registros oficiales un gran nimero de empresas cerradas
sigue apareciendo como inscritas.

¢) Flujosdeinscripcionesy cierres de empresas

El cuadro 9 presentalainformacion disponible sobreinscripcionesy cierres
de empresas. Ademas de aquella disponible del MH y del MJT, contiene
informacién del Instituto de Prevision Social (IPS), que no cuenta con datos
sobre el nimero total de empresas inscritas 0 el nimero de las que estan a dia
en sus declaraciones.

Seobservaque, como eraesperable, laaperturay el cierredelasMIPYMES
tienen una relacion inversa entre el nimero de las que inician y terminan
actividades con el tamafio de las empresas. Como se sefid 6, la creacion y
desaparicion de empresas es un fendmeno vinculado con las pequefias y
microempresas (cuadro 10).

Delas 383 empresasinscritas que desaparecieron entre 1998/2002, €l 86.4%
son microempresas, 6.2% pequefias empresas y 3.9% medianas empresas
(cuadro 11). Al mismo tiempo, las MIPY MES son aquellas donde se observa el
mayor nivel deinscripcion deempresas. En el periodo mencionado, seregistraron
7 221 empresasen € Ministerio de Justiciay Trabajo, concentradas en un 88.4%
en las microempresas, 6.9% en las pequefias y 3.9% en las medianas empresas.

Cuadro 9¥ Inscripcionesy cierres en entesreguladores, 1998-2002

(nimero)
Afos MJT IPS MH
Inscripciones  Cierres Inscripciones  Cierres Inscripciones®  Cierres

1998 1236 86 2444 573 14 050 1155
1999 1356 52 2449 542 13994 1154
2000 1468 72 2311 407 13486 965
2001 1770 71 2135 555 14 106 501
2002 1391 102 1376 424 13711 362

Fuente: Elaborado con base a datos provistos por |as instituciones mencionadas.

al No se pudo obtener informacion por tamafios de empresa (nimero de trabajadores).
b/ A noviembre.

¢/ Incluye sociedades, unipersonales'y personas fisicas (no se pudo desglosar).
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Cuadro10  Aperturay cierredeempresas por tamafio segin €l Ministerio de
Justiciay Trabajo, 1998/2002

(nmero)

Tamafio de 1998 1999 2000 2001 2002¢
Empresa Apertura Cierre Apertura Cierre  Apertura Cierre Apertura Cierre  Apertura Cierre
<10 1041 77 1176 41 1271 64 1577 62 1316 87
10a20 119 5 110 1 111 3 118 5 44 10
21a50 44 2 43 3 57 2 46 4 16 4
51a100 19 1 15 2 17 2 17 0 12 1
>100 13 1 12 5 12 1 12 0 3 0
Totd deempresas 1236 86 1356 52 1468 72 1770 71 1391 102

Total de
trabajadores 9185 588 5082 1105 6390 503 7542 303 9429 450

Fuente: Elaboracién propia con datos del MJT.
al A noviembre.

Cuadro1l  Creacion y desaparicion de empresas segin tamario, 1998/20022¢

(nimero y porcentajes)

NUmero de

trabajadores Inscritas  Porcentgje Clausuradas Porcentaje Porcentaje
por empresa (A) (B) (A-B) (B/IA)
<10 6381 88.37 331 86.42 6 050 5.2
10a20 502 6.95 24 6.27 478 4.8
21a50 206 2.85 15 3.92 191 7.3
51a100 80 111 6 157 74 75

> 100 52 0.72 7 1.83 45 135
Total 7221 100.00 383 100.00 6838 53

Fuente: Direccion del Trabajo, Ministerio de Justiciay Trabajo.
al A noviembre de 2002.

Existen incongruencias entre los datos que registran las tres instituciones
sobre aperturas y cierres de empresas. En €l caso de la diferencia de mayor
registro que se observaen el Ministerio de Hacienda, podria deberse a que este
inscribe sin discriminar entre sociedades juridicasy fisicas de contribuyentes,
lo que provoca que su nimero de inscritos sea superior que el del MJT y del
IPS. Las diferencias entre estas Ultimas entidades son mas sorprendentes, ya
gue una empresa que se inscribe en el Ministerio de Justicia y Trabajo
especificando el nimero de empleados, deberia hacerlo simultdneamente en el
Instituto de Prevision Social. Las disparidades entre las instituciones
mencionadas reflgjarian ademas|amayor capacidad relativade control del MH
sobre las empresas. Cabe destacar que el uso generalizado del Registro Unico
de Contribuyente (RUC) y laexigenciade su presentacion en lasmunicipalidades
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eingtitucionesfinancierasintermediarias, contribuyen agjercer un mayor control
cruzado del MH, ya que las otras instituciones (MJT e IPS) carecen de
mecanismos similares.

En materia de definicidn e identificacion del universo de las MIPYMES
existe unagran diferenciaentrelas agenciasregul adoras, aspecto que se abordara
con mayor detenimiento en la seccién siguiente. El grado de incumplimiento
de las regulaciones, en general, revela una escasa capacidad de control de las
institucionesinvolucradasy faltade coordinacion entrelas mismas paramejorar
su eficiencia, en particular en la unificacion de criterios para el registro,
seguimiento y aplicacion de controles cruzados entre dichas agencias. Por
gjemplo, e IPSy el MJT carecen de mecani smos adicionales de control cruzado,
como seria€l caso de la exigencia de cumplimiento tributario de las empresas,
gue normalmente piden otras instituciones publicas y privadas, como las
municipalidadesy entidades financieras, o cuando en el caso deregistrarse una
empresa como proveedora del Estado, el propio MH exige a éstas encontrarse
al dia en sus obligaciones, para transferirles los recursos estatales. Como
consecuencia, € propio Gobierno no dispone de |os antecedentes para conocer
con certeza el nimero de empresas formal es que estan funcionando en el pais.
Saldar estas deficienciasimplicariaunaserie de ventajas, entre ellas permitir a
Gobierno lograr mejores resultados; evitar la competencia desleal entre las
empresas que cumplen las leyes y aquellas que incumplen, y brindar mayor
proteccion alos trabajadores.

C. EVOLUCION DEL ENTORNO DE REGULACION
1. Marco normativo empresarial

Para la operacion formal de una empresa se debe cumplir una serie de
requisitos legales, algunos comunes para todas y otros especificos, que varian
segun las distintas formas de organizacion empresarial, de acuerdo con: a) la
naturaleza de la empresa; b) tamafo; c) localizacion y d) rama de actividad
especifica donde ésta opera (véase Recuadro 1). El alcance de estas normas se
discute posteriormente al describir las regulaciones especificas.

El marco normativo que se observa en el Recuadro 1 revela diversas
falencias. En primer lugar, existe un gran nimero de leyes y multiples
procedimientos, en un laberinto normativo que dificulta a las empresas €l
cumplimiento de las normas. En segundo término, la dispersion en varias
agenciasy oficinasdel Gobierno constituye otro obstacul o paraquelasempresas
segjusten alasleyes. Existe, asimismo, unalimitadadisponibilidad de materiales
educativos y boletines de divulgacion, lo que dificulta el convencimiento al
empresario de que el cumplimiento delaley trae consigo beneficios. Por Ultimo,
laaplicacion delaley se utilizamés como castigo que como derecho'y proteccion
contra abusos.
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Recuadro 1
Leyes, decretosy resoluciones que afectan a empresas

A. PARA TODASLASEMPRESASY

1. Ley 1.352/88 “Que Establece el Registro Unico de Contribuyentes”.

2. Ley 125/91 “Reforma Tributaria’ y la Ley 215/93 que modificay ampliala
Ley 125/91 sobre nuevo régimen tributario y varios decretos de modificaciones.

3. Ley 213/93“Codigo Laboral”, actualizada luego por laLey 496/95”.

4. Ley 742/91 “Codigo Procesal Laboral”?.

5. Ley1.416/99“QueModificael Articulo 385 delaLey No. 496/95y losarticulos
5°,6° 10y 15 delalLey N° 884/81”".

6. Ley 1.860/50 “Que crea €l Instituto de Prevision Social” actualizada por la
Ley 427/73y Ley 98/92Y.

7. Ley N°154/69 “Ley de Quiebras’ y las Acordatas.

Ley 60/90 de Promocion de Inversiones.

9. Ley 94/91 Que modificay amplialaLey 772/79 de Mercado de Capitales y
creala Comision Nacional de Valoresy Decreto 13.467/92 que “ Reglamenta
laLey 94/91".

10. Ley 260/93“Quemodificalosincentivosfiscalesparael Mercado de Capitales’.

11. Ley 493/94 Que aprueba el Contrato de Préstamo destinado a Proyecto de
Apoyo a Desarrollo e Inversion de las Pequefias y Medianas Industrias.

12. Ley N°117/91 de Inversiones.

13. Ley N° 811/96 Que crea la Administracion de Fondos Patrimoniales de
Inversion.

14. Ley 593/95 Que aprueba el Protocolo de Promocion y Proteccion Reciproca
de Inversiones Provenientes de Estados no Partes del MERCOSUR.

15. Ley 1.294/98 “De Marcas’.

16. Ley 1.344/98 “Ley de Defensadel Consumidor y del Usuario”.

17. Ley 1.652/2000 “Que crea el Sistema Nacional de Formacion 'y Capacitacion
Labora”.

©

B. SEGUN NATURALEZA DE LA EMPRESA
B.1 Sociedades

1. Ley1.183/85“Cddigo Civil”; Ley 338/94 que establece disposiciones sobre la
constitucion de sociedades andnimas y modifica articulos delaLey 1.183/85,
“Cadigo Civil”.

2. Ley 1.034/83"“Cadigo de Comercio”, que regulalaactividad del comerciante.

3. Ley 438/94 y Decreto 1.405/97 “Que crea las Sociedades Cooperativas’.

4. Ley 117/93 que “Regulalas Sociedades de Capital e Industria’.

B.2 Unipersonal

1. Ley1.034/83"Cadigo de Comercio”, que regulalaactividad del comerciante.
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E.2

SEGUN TAMANO
PYMES

Ley 606/95 que*“ Creael Fondo de GarantiaparalasPY MES’; parareglamentar
estal ey sedicto el Decreto N° 12.604 del 5 de marzo de 1996.

Ley N° 548/95, sobre Retasacion y Regularizacion Extraordinaria de Bienes
de MIPYMES.

Decreto 17.726 del “Programa de Implementacion de Medidas Ambientales
(PIMA)”.

Microempresa

Ley 162/93 que crea el “Global de Crédito paralas Microempresas’.
Decreto 17.726 del “Programa de Implementacion de Medidas Ambientales
(PIMA)”.

SEGUN LOCALIZACION
Asuncion

Ley 1.224/97 “Ley Organica Municipal”.

Ley 881/81 que “Establece el Régimen Tributario y de Otros recursos para la
Municipalidad de Asuncion”.

Ley 1.053/83 de “ Catastro de la Ciudad de Asuncion”.

Ordenanza 20.460/86 que “ReglamentalaLey 1.053/83".

Interior

Ley 1.224/97 “Ley OrganicaMunicipal”.

Ley 620/76 “Tributaria Municipal paralas Municipalidades del Interior de la
Republica’.

Ley 135/91 que “modificay actuaizalalLey 620/76".

SEGUN LA ACTIVIDAD ESPECIFICA DE LA EMPRESA
Industria

Decreto 1.561/94 “Fondo de Desarrollo Industrial”.

Ley 868/83 “Ley de Dibujo y Modelos Industriales’.

Ley 836/80 “Cddigo Sanitario” y Decreto 1.635/99 “Reglamenta el Art. 175
Codigo Sanitario”.

Ley 1.630/2000 “Ley de Patentes de Invenciones’.

Ley 1.328/98 “Ley de Derechos de Autores y Derechos Conexos”.

Ley 294/93 “Evaluacion delmpacto Ambiental”, laL ey 345/94 quelaactualiza,
y Resolucion 585/95 “ Sobre Descarga de Fluentes” Reglamento 548/96.

Ley 536/95 “Ley de Forestacion y Reforestacion” 'y Decreto 9.425/95.

Comercio

Ley 1.034/83 “Cadigo de Comercio”, que regulalaactividad del comerciante.
Ley 1.328/98 “Ley de Derechos de Autores y Derechos Conexos’.
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3. Ley 836/80 “Cddigo Sanitario” y Decreto 1635/99 “Reglamenta el Art. 175
Codigo Sanitario”.

E.3 Servicio

Ley 1.328/98 “Ley de Derechos de Autoresy Derechos Conexos”.

Ley 1.034/83 “Cadigo de Comercio”, que regulalaactividad del comerciante.
Decreto 20.753/98 y Resolucion 288/98 por la cual Reglamenta la Prestacion
de Servicios especializados dentro del territorio de la Repiblica

4. Ley 836/80 “Cddigo Sanitario” y Decreto 1.635/99 “Reglamenta el Art. 175
Codigo Sanitario”.

W

E.4 Exportacion

1. Ley 90/90 Promocion de Exportaciones (Productos no tradicionales o
manufacturados).

Ley 123/91 sobre Nueva forma de proteccion fitosanitaria.

Ley 1.173/85, y Decreto 15.813/86 Cadigo Aduanero.

Ley 1.095/84 Ley de Aranceles Aduaneros.

A wn

Fuente: Elaboracion propia.

Notas:

al Por giemplo, “Ley 1.352/88”, |éase “Ley nimero 1.352 promulgada en €l
afio 1988".

b/ Esta L ey es aplicada a cualquier empresa que tenga personal en relacion de
dependencia.

2. Leyesdeempresasy regulaciones

En esta seccion se examinan sucintamente los requisitos de apertura 'y
registro por tipo de empresa; después se analizan los diversostipos de quiebras,
asi como |os requisitos paralaobtencidn de marcas paraaquellas empresas que
las requieren por ley.

a) Requisitos de apertura por tipo de empresas

Losrequisitos paraaperturay registro varian seglin el tamafio delaempresa.
El marco normativo vigente define, por citar las mas usadas, las siguientes
categorias: i) empresa unipersonal; ii) empresa individual de responsabilidad
limitada (EIRL); iii) sociedad de responsabilidad limitada (SRL); iv) sociedad
anénima (SA), y v) sociedad cooperativa (Coop.). La ley identifica otras
sociedades pero en la précticano son utilizadas.? Laempresa unipersona y la

2. El Cadigo Civil reconoce otros tipos de sociedades que son menos utilizadas
(Anexo 1).
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unipersonal de responsabilidad limitada son |las formas mas adoptadas por las
microempresas; la sociedad de responsabilidad limitada es la més extendida
entre las pequefias empresas, y las sociedades anénimas entre las medianas y
grandes empresas, seguin consultas afuncionarios publicos de experienciaen el
area. En el cuadro 12 sedescriben lascaracteristicasy losrequisitos de apertura
0 constitucion de cada tipo de organizacion empresarial.

Cuadro12  Requisitoslegales segln tipo de empresa

Requisitos Sociedades
Unipersonal  EIRL SRL SA  Cooperativa
1. Inscripcion Direccidn de
Apoyo—MH (RUC) X X X X X
2. Escritura de constitucion
y aporte de capital - X X X -

3. Inscripcion en el Registro
Publico de Comercio y

de Personas Juridicas - X X X -
4. Inscripcion en laMatricula
de Comerciante xd X X X -

5. Rubrica de libros contables
en el Registro Pdblico de

Comercio x& X X X -
6. Patente municipal X X X X -
7. Inscripcion en MJT e |PSY X X X X X
8. Reconocimiento del INCOOP - - - - X

Fuente: Elaboracién propia.

al Siemprey cuando laempresatengaun capital por un monto superior alosmil jornales
minimos, esto es, 33 694 154 guaranies (equivalentesaUS$ 5 183.7 con el cambio promedio
de noviembre de 2002, de un ddlar = 6 500 guaranies).

b/ Todas |as empresas que posean personal en relacién de dependencia.

i) Empresa unipersonal

Eslaformade organizacion empresarial més conociday generalizadaen el
sector de las microempresas; se caracteriza por tener un solo duefio y, en caso
de quiebra, el propietario responde con todos | os bienes de laempresay bienes
personales. Estd gravada por tributo Unico, IVA o impuesto a la renta,
dependiendo del monto de sus ventas anuales. Si éstas son menores de
52 000 000 de guaranies,® sdlo pagan tributo Gnico. Los requisitos de apertura
implican |os siguientes pasos:

3. Equivalente a US$ 3 846.1 con el cambio promedio de noviembre de 2002 (un
délar = 6 500 guaranies). En todas las siguientes conversiones de guaranies a délares
estadounidenses realizadas en este documento se utilizé este cambio.
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1) Inscripcion enlaDireccion de Apoyo del Ministerio de Hacienda para
obtener el Registro Unico de Contribuyente (RUC); esto implicaasu
vez llenar formularios con los siguientes requisitos:

Inscripcidn de personasfisicas (s nuncafue contribuyentey notiene
RUC): Formulario 400.

Cambio deinformacién de personasfisicas (s yafue contribuyente
y tiene RUC): Formulario 402.#

Ubicacién de domicilio: Formulario 416.

Fotocopias de cédula de identidad o carnet de inmigrante (para
extranjeros).

Compraobante para constatar domicilio (por ggemplo, facturade luz,
agua, teléfono).

2) InscripcionenlaMatriculade Comerciante; esto significalossiguientes
tramites®:

Presentar unacartadirigidaal juez deturno solicitando lainscripcién
en la matricula de comerciante en la Direccion General de los
Registros Publicos, Seccion Registro Publico de Comercio, en €l
Palacio de Justicia.

Debe contar con la providencia del juez ordenando lainscripcién.
Datos de losinteresados (domicilio comercial, ramo y fotocopiade
cédula de identidad).

Debe contar con el patrocinio de un abogado.

Pago de tasas judiciales y tasas especiales.

Pago por lainscripcion en la Matricula de Comerciante.

3) Rdbricade libros contables en el Registro Plblico de Comercio. Esto
exige los siguientes tramites:®

Carta dirigida a la Direccion General de los Registros Pablicos
solicitando lardbricadel libro diarioy del libro inventario.

Libro diarioy libro inventario.

Fotocopia simple de la matricula de comerciante.

Fotocopia de la cédula de identidad del propietario.

Pago de tasa judicial por cada juego de libro (diario, inventario y
caja; 14 610 guaranies).

4) Otros requisitos. estos serefieren a

Obtencion de patente municipal.’

4. Se aplicaen el caso de contribuyentes cuando necesitan realizar cambio de tributo.
Por ggemplo, pasar del impuesto inmobiliario (cobrado actual mente por las municipalidades)
al tributo Unico o IVA-Renta o pasar del tributo Unico a IVA-Renta, cuando sus ingresos
superen un limite maximo.

5. Siemprey cuando laempresatengaun capital por un monto superior alosmil jornales
minimos, esto es, 33 694 154 guaranies (articulo N° 74 Ley 1.034/83).

6. Ibidem.

7. Los requisitos para la obtencion de la patente se desarrollaran cuando se traten las
Leyes de tributacion.
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— Si cuenta con personal en relacion de dependencia: inscripcion
patronal en el Instituto de Prevision Social® y en e Ministerio de
Justiciay Trabajo®.

ii) Empresaindividual de responsabilidad limitada (EIRL)

Esta segunda forma de organizacion de la empresa de un solo duefio es
mucho menos empleada quelaprimera. Ladiferenciacon laprimeraesquele
permite al duefio separar |0s bienes personales del patrimonio empresarial. En
caso de quiebra los bienes personales no son afectados, salvo que sea quiebra
culpable o dolosa. Un requisito adicional es el monto minimo de capital,
gue debe ser de 2 000 jornales minimos, equivalentes a 67 388 308 guaranies
(US$10367.4).Y estdgravadaobligatoriamente por el impuesto alarentay e
IVA. Los requisitos de apertura son |os siguientes:

— Redaccion delaescriturade constitucion viaescribaniay formalizacion
del aporte de capital einscripcion de dichaescriturade constitucion en
las oficinas de los Registros Publicos.

— Inscripcién en ladireccion de apoyo del Ministerio de Hacienda (para
obtener el RUC).

— Inscripcién en lamatricula de comerciante.

— Rdbricadelibros contables en el Registro Publico de Comercio.

—  Obtencién de patente municipal .1°

— S cuentacon personal en relacién de dependencia, inscripcion patronal
en e Ingtituto de Prevision Sociallly en el Ministerio de Justicia 'y
Trabajo™.

Existen diversos tipos de sociedades comerciales; las més utilizadas en
nuestro medio son lasociedad de responsabilidad limitada, |a sociedad anénima
y lacooperativa. A continuacién se detallan los requisitos paralas mencionadas
sociedades.

iii) Sociedad de responsabilidad limitada (SRL)

Esta es la figura empresarial mas adoptada entre las pequefias y
microempresas, debido a su menor nivel de exigencias. En esta sociedad, €l
capital se divide en cuotas iguales por valor de 1 000 guaranies o su mdiltiplo.
El nimero de socios no puede ser mas de 25 y solo responderan por €l valor de

8. Losrequisitos paralainscripcion en estasinstituciones se desarrollarén en laseccion
de Paliticas, leyesy regulaciones de trabgjo.

9. Ibidem.

10. Los requisitos para la obtencion de la patente se desarrollaran en la seccion sobre
Leyes de tributacion.

11. Losrequisitos para lainscripcion en estasinstituciones se desarrollarén en laseccion
de Paliticas, leyesy regulaciones de trabajo.

12. Ibidem.
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su aporte. Estagravadapor el impuesto alarentay el IVA. Parasu constitucion
Se reguieren |os pasos que se describen en seguida.
1) Escriturade constitucion y aporte de capital:

— Redaccién de escriturade constitucion, que deberatener el estatuto
social por el que se regirala sociedad.

— Enéel estatuto debefigurar el monto de capital delaempresa, queno
tiene un requisito de monto minimo, salvo para ciertas actividades
como la importacion y exportacion, cuyo capital minimo es de
10 000 000 de guaranies (US$ 1 538.4).

— Losaportesdecapital que serealicen en efectivo sedeberanintegrar,
con un minimo de 50%, mediante depdésito en el Banco Central al
momento de la constitucion y retirada, una vez que se realice la
inscripcion en el Registro Publico de Comercio.

— Tambiénlosaportesdecapital en bienesdeben integrarsetotalmente.

2) Inscripciones en los registros publicos:

— Inscripcién en e Registro Plblico de Comercio y en el Registro
Publico de Personas Juridicas.

— Inscripcién en laMatricula de Comerciante.

— Rdbricadelibros contables.

3) Inscripcion en laDireccion de Apoyo del Ministerio de Hacienda para
obtener el RUCy sus requisitos:

— Llenar formulariosde solicitud deinscripcion de personasjuridicas:
Formulario 401 y Formulario 416 para ubicacion de domicilio.

— Presentar fotocopias de: cédulade identidad o carnet deinmigrante
paralos socios y los originales para constatacion y autentificacion
de las fotocopias, y de escritura de constitucion inscripta en el
Registro Publico de Comercio, autenticada por escribania.

4) Obtencidn de la patente municipal .13

5) Si tuviere personal en relacion de dependencia, la empresa deber&:
— Inscribirseen el Ministerio de Justiciay Trabajo.*#
— Inscribirse en el Ingtituto de Prevision Social .2

iv) Sociedad anénima (SA.)16

Por sus exigencias, la sociedad anénima ha sido histéricamente la forma
més difundida entre las medianas y grandes empresas. Con lanuevaley de SA.,
es posible, sin embargo, crearla con un nimero inferior de socios y menos

13. Los requisitos para la obtencién de la patente se desarrollaran en la seccién de
Leyes de tributacion.

14. Losrequisitos para lainscripcion en estasinstituciones se desarrollarén en laseccion
sobre Politicas, leyesy regulaciones de trabajo.

15. Ibidem.

16. Cédigo Civil y Ley 388 de Sociedades Anénimas (S.A.).
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exigencias burocréticas. La S.A. responde de las obligaciones sociales solo
con su patrimonio. Las cuotas de participacion de los socios estan
representadas por acciones. Constituir una SA demanda cumplir con los
siguientes requisitos:

1) Escriturade constitucidn y aporte de capital

Laredaccién de escritura de constituci 6n deberé contener | os estatutos

socialesy ladesignacion del primer directorio y del o de los primeros

sindicos. Si en el acto constitutivo no se ha establecido otra cosa, la
aportacion debe hacerse en dinero, en cuyo caso no podra ser inferior
al 25% de la suscripcion.

2) Inscripciones en los registros publicos

— Inscripcién en el Registro Pablico de Comercio y en el Registro
Publico de Personas Juridicas.

— Inscripcién en laMatricula de Comerciante.

— Rdbricadelibros contables.

3) Inscripcion en laDireccion de Apoyo del Ministerio de Hacienda para
obtener el RUCy sus requisitos:

— Llenar formulariosde solicitud deinscripcion de personasjuridicas:
Formulario 401 y Formulario 416 para ubicacion de domicilio.

— Presentar fotocopias de: cédulade identidad o carnet deinmigrante
paralos socios y los originales para constatacion y autentificacion
de lasfotocopias, y escritura de constitucion inscrita en €l Registro
Pdblico de Comercio, autenticada por escribania.

4) Obtencién de la patente municipal .Y’
5) Si tuviere personal en relacion de dependencia, la empresa deberé&:
— Inscribirseenel MJT.
— Inscribirseen el 1PS.18
Lasociedad puede también ser constituidapor medio de suscripcidn publica,
sobrelabase de un programaqueindiquesu objetoy el capital, y las principales
disposicionesdel acto constitutivo. El programaconsignado en escriturapublica
deberd ser registrado y publicado por tresvecesen un diario de gran circul acion.
Lasuscripcion delas acciones deberesultar de acto publico o de escrituraprivada
autenticada. El acto debeindicar el nombre, nacionalidad, estado, profesiony
domicilio del suscriptor, el nimero de las acciones a que se suscribe y lafecha
de la suscripcion.

V) Sociedad cooperativa
Lasociedad cooperativa més extendida en €l sector urbano esla de ahorro
y préstamo; las de produccion son més frecuentes en el sector rural. La ley

17. Los requisitos para la obtencion de la patente se desarrollaran en la seccion de
Leyes de tributacion.

18. Los requisitos paralainscripcion en estasinstituciones se desarrollarén en laseccion
de Paliticas, leyesy regulaciones de trabgjo.
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considera cooperatival® aunaasociaci on vol untariade personas, que se agrupan
sobre labase del esfuerzo propio y laayudamutua, para organizar unaempresa
econémicay social sinfinesdelucro, con el propésito de satisfacer necesidades
individualesy colectivas. Los requisitos de apertura son |os siguientes:

1) Reconocimiento del Instituto Nacional de Cooperativismo (INCOOP),
paralo que es necesario:

— Formar el comité organizador, quien deberaconvocar aunaasamblea
de constitucion que debera ser fiscalizada por un funcionario de
INCOOP.

— Laasambleadeberatratar el orden del diade acuerdo d articulo 14
delal ey de Cooperativas, 0 sea: i) eleccion de presidentey secretario
de asambleg; ii) lectura'y consideracion del informe del comité
organizador; iii) lectura y consideracion del proyecto de estatuto
social; iv) suscripcion e integracion de certificados de aportacion, y
V) eleccién de los miembros del consgjo de administracion y de la
juntade vigilancia

— Después serealizala solicitud de reconocimiento legal.

2) Rubricacion de libros contables por el INCOOP.

3) Inscripcion en la Direccion de Apoyo del Ministerio de Hacienda.
Estainscripcién es necesaria parala obtencién del Registro Unico del
Contribuyente y tiene los siguientes requisitos:

Llenados de formularios: 416, 401 o 403.

Fotocopia de cédula de identidad de representantes legales.
Fotocopia autenticada del acta de constitucion.

Inscripcion en ladireccién nacional de cooperativismo autenticada.

b) Ley dequiebras®

La declaracion de quiebra significa el estado de insolvencia del deudor;
éste se manifiesta por uno 0 mas incumplimientos u otros hechos exteriores
gue a criterio del juez demuestren la impotencia patrimonial para cumplir
regularmente las deudas a su vencimiento, sin consideracién al caracter de las
mismas.

El juicio de quiebratiene por objeto realizar y liquidar en un procedi miento
unico los bienes de una persona natural o juridica, sea 0 no comerciante, que
hubiese sido declarada en quiebra. Comprende todos sus bienes, derechos,

19. Los tipos de cooperativas segun el Decreto 14.052/97, articulos 102 al 114 son: a)
multiactivas; b) especializadas; c) de ahorro y crédito; d) de produccion; €) de consumo; f)
de servicios publicos; g) detrabgjo; h) de servicios; i) bancos cooperativos, y j) de seguros.

20. Ley 154/69.
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accionesy obligaciones, salvo aquellos que fueren expresamente exceptuados
por laley.?t

La quiebra de las sociedades andnimas o de responsabilidad limitada no
podré ser declarada después de terminada su liquidacion.?? Laley de quiebras
establ ece también la pequefiaquiebra, que se aplicacuando el activo del deudor
no excedalos 500 jornales minimoslegales (16 847 077 de guaranies, equiva entes
aUS$2591.8) y su pasivolos 1500 jornales minimos (50 541 231 de guaranies,
equivalentesaUS$ 7 775.5), monto actualizado por AcordataN° 52. Otraventaja
deestafiguraes que, en caso de convocatoriade acreedores, prevélaposibilidad
de un descuento (quita) del 50% en ladeuday un plazo de dosafiossin e cobro
deintereses.

Considerando que esta ley abarca a personas fisicas y juridicas, sean
comercianteso no, afectaalasMIPYMES,; estafigurajuridicaesutilizadasi la
empresa solicita la quiebra; también pueden solicitarla terceros. No existe
diferenciapor tamafio de empresa, excepto en el caso delas pequefias quiebras.

c) Como obtener una marca®

M uchas empresas enfrentan requisitos adicional es como el deregistrar una
marca; por lo general, las medianas y grandes empresas son las que inscriben
sus marcas. Seguin laley son marcas todos |0s signos que sirvan paradistinguir
productos o servicios. Estas pueden consistir en una 0 mas palabras, lemas,
emblemas, monogramas, sellos, vifietas, relieves; los nombres, vocablos de
fantasia, las letras y nimeros con formas o combinaciones distintas; las
combinaciones y disposiciones de colores, etiquetas, envases y envoltorios.
También pueden consistir en la forma, presentacion o acondicionamiento de
los productos o de sus envases 0 envolturas, o delosmedios o lugar de expendio
de los productos o servicios correspondientes.

El registro de unamarcale confiere asu propietario no solo el derecho asu
uso exclusivo en todo €l territorio paraguayo, sino también distinguir los
productos o servicios de otros similares existentes en el pais. La inscripcion
tiene por objeto dar alos fabricantes o comerciantes una proteccion contralos
concurrentes que pretenden capitalizar la notoriedad adquirida por otros.

El plazo de validez de una marca es de 10 afios, contados a partir de la
fecha de concesién del registro, y podra ser renovado indefinidamente por

21. Complementos. en la Ley de quiebras (articulos 75, 76, 112); en el Cddigo Civil
(articulos2.072 @l 2.078), en €l Codigo del Trabajo (articulos 246y 247) y enlaConstitucion
(articulo 59).

22. Complementos: en la Ley de Quiebras (articulos 10, 11, 15, 64, 67 y 68); en €l
Cadigo Civil (articulos 2.072 al 2.078); en el Codigo del Trabajo (articulos 246 y 247) y en
la Constitucion (articulo 59).

23. Ley 1.294/98.
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periodos de igual duracion. La solicitud para el registro de una marca debera
ser presentada ante la Direccién de la Propiedad Industrial, dependiente del
Ministerio de Industriay Comercio. Lasolicitud se debe formular por escrito e
incluir lo siguiente:?* i) nombre, domicilio y firma del solicitante y de su
patrocinante o de su apoderado, segun corresponda; ii) denominacion de la
marca o su reproduccion cuando se trate de marcas figurativas, mixtas o
tridimensionales; tratandose de cualquier otro signo, la representacion gréfica
del mismo; iii) especificacion de los productos o servicio que distinguira la
marca, con indicacién delaclase; y iv) carta poder o poder especial o general,
cuando €l interesado no concurriese personalmente. El solicitante o su apoderado
debera constituir domicilio en lacapital, Asuncién. Las personasjuridicas solo
podran concurrir mediante apoderado, que debe ser un agente de la propiedad
industrial matriculado.

d) Requisitos de exportacién

L as empresas que exportan, aungue mayoritariamente no son MIPY MES,
deben cumplir los siguientesrequisitos: i) ser unaempresalegalmente constituida
(unipersonal, SA, SRL), y ii) estar en €l registro de exportador. ParaestaUltima
exigencia, las personas fisicas o juridicas deben inscribirse en el registro de
importador/exportador delaDireccién General de Aduanas, donde es necesario
presentar: i) solicitud llenaday firmadapor e responsable (origind); ii) fotocopia
deescriturade constitucién social o estatuto, autentificada por escribaniapublica,
iii) balance de aperturao balance del Ultimo gjercicio visado por laSubsecretaria
de Estado de Tributacion (fotocopia autenticada por escribania pablica); iv)
noéminade socios si fuere una sociedad; v) fotocopia del RUC autenticada por
escribania publica; vi) fotocopia de la patente municipal-semestre-afio,
autenticada por escribaniapublica; vii) fotocopiadelaMatriculade Comerciante,
autenticada por escribaniapublica, y, ademas, serequieren segin €l caso registros
adicionaes: i) Ministerio de Agriculturay Ganaderia que expide el certificado
fitosanitario o certificado zoosanitario, seglin corresponda; ii) en €l Registro
Industrial del Ministerio de Industriay Comercio, las empresas industriales y
manufactureras; iii) Ministerio de Salud Plblica: paraexportaci én de productos
guimicos, y iv) certificacion ecol 6gica para aimentosy productos ecol 6gicos.

24. Lostipos de marcas pueden ser:

a) Nominativa: constituida por palabras o conjunto de palabras, letras grabadas en
cualquier afabeto. Lagarantiade este tipo de marcaseresume en lapalabraensiy noenla
forma como ella esta escrita.

b) Figurativa: constituida exclusivamente por e disefio, imagen o cuaquier tipo de
sefial gréfica que no contenga elementos nominativos.

¢) Mixta: cuando esta constituida, simultéaneamente, por elementos nominativos y
figurativos, o de el ementos nominativos cuya presentacion tenga suficiente distincion dela
escritura usual.
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3. Paliticas, leyesy regulacionesimpositivas

En esta seccidn se presentan las dos grandes categorias de impuestos que
pagan las empresas: aquellos que corresponden a Gobierno central y los
impuestos y tasas que se pagan a los municipios (cuadro 13). Existen cuatro
impuestos del Gobierno central y siete impuestos/tasas municipales. Algunos
son paratodas las empresas y otros sélo para ciertas empresas. En esta Gltima
categoria, el impuesto selectivo al consumo es Unicamente para aquellas
empresas que producen o importan |os rubros que tributan en formaespecial, y
el tributo Unico que es sblo paralas empresas de menor facturacion (52 000 000
deguaranies), en el caso del Gobierno central. En el caso delasmunicipalidades,

Cuadro13  Tipodelmpuestos

Nivel de Gobierno Tasas Tiempo Tipo de empresa

A. Impuestos del Gobierno

central
1. Tributo Unico (TU) 4% sobre ingreso Anual/marzo Unipersonal
real o presunto
2. Impuesto al vaor 10% facturacion Mensual Sociedades/
agregado (1VA) neta mensual Unipersonales’
3. Impuesto alarenta (IR)? 30% renta Anual/abril Sociedades/
imponible Unipersonales’
4. Impuesto selectivo a Tabaco, cigarrillo Mensual Sociedades”
consumo (1SC) y bebidas acohdlicas
B. Impuestos municipales
1. Patente comercial,
industrial o servicios Segln municipios Anual Todas
2. Impuesto alapublicidad Antesde su
0 propaganda (s redliza) redizacion Todas
3. Tasas por servicios de
salubridad Anual Todas
4. Tasas por servicios de
desinfeccion Cadavez que
se efectlia Todas
5. Tasapor recoleccion
de basura Segln municipios  Todas
6. Impuesto inmobiliario
(si espropietario) Anual Todas
7. Impuesto alos rodados
(s espropietario) Anua Todas

Fuente: Elaboracion propia

al Las sociedades estan obligadas a pagar. Las unipersonales, Unicamente si su venta
superalos 52 000 000 de guaranies por afio (2002).

b/ La IR hace un anticipo en mayo, julio, septiembre y noviembre.

¢/ Por lo general son medianasy grandes empresas |as que se dedican a estos rubros (SA
OSRL).
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tresdelos sieteimpuestos sdlo |os pagan aquel las empresas que son propi etarias
deinmuebles, o de rodadosy si realizan publicidad o propaganda.

a) Impuestos del Gobierno central

Una de las reformas mas importantes ha sido la nueva ley tributaria (Ley
125/91) que simplifica el sistema de recaudacion de impuestos, amplialabase
de los contribuyentes y dota de €eficienciay neutralidad a la asignacion de los
recursos; también modificalaestructuraarancelaria. El nuevo régimen tributario
sustituyd mas de 30 impuestos, junto con simplificar y modernizar € sistema
impositivo.

Como yase sefial 6, existen basicamente cuatro tipos deimpuestos: i) tributo
unico; ii) impuesto al valor agregado; iii) impuesto a larenta, y iv) impuesto
selectivo al consumo. Las empresas pagan estos impuestos seglin la naturaleza
delaunidad productiva; estadiferenciaocurre principal mente entrelas empresas
unipersonales y las sociedades.

Uno de los problemas del sistema es el bajo nivel de recaudaciones. La
evasion esgrande. Lapresion tributariaal inicio delareformafue del orden del
11.5% del PIB, pero después fue perdiendo peso hastallegar amenos del 10%.
Se estima un 60% de evasion sobre la base tributaria;® frecuentemente, el
gobierno se quejao denuncialaexistenciade dobl e contabilidad en lasempresas,
pero el mecanismo de control y sancién es débil. Existen numerosas denuncias
de corrupcion en Aduanasy Subsecretariade Tributacion, sin hastaahora poder
lograr cambios sustantivos.

i) Tributo Unico

L as empresas que pagan este impuesto son las unipersonales, si sus ventas
son inferiores a un cierto monto ajustado anualmente por €l Indice de Precios
del Consumidor (IPC) (52 000 000 de guaranies). Se aplica latasa del 4% a
ingreso real 0 a ingreso presunto (el que fuere mayor) del contribuyentey sele
resta el 50% del VA de las facturas de compra relacionadas a la actividad
propiade la empresa.?®

Laforma de pago y registracion es como sigue: i) declaracion jurada en
Formulario 804; ii) registro mensual de las comprasy ventas efectuadas en un
libro especial; iii) las ventas deben ser registradas en comprobante de venta del

25. Estimacion oficia del Ministerio de Hacienda.

26. Ingreso real es aguel que se declaracomo ingreso total en un afio; ingreso presunto
es aguel que el fisco supone como ingreso del empresario, sumando los sueldosy jornales,
arrendamientos del inmueble afectado ala actividad, gastos de energia, agua, luz, teléfono,
compras de mercaderias, materias primas, insumos, incluido combustible, asi como otras
adquisiciones y gastos 'y el 30% de los gastos anteriores en concepto de utilidad presunta.
Por Ultimo, se excluyen los gastos financieros.
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tributo Unico, y iv) no estan habilitadosal cobro del 1\VA por medio delaemisién
de facturas en sus operaciones de ventas regulares. El plazo para € pago es
anual, durante marzo.

ii) Impuesto al valor agregado (1VA)

Las empresas que pagan este impuesto son las unipersonales (con o sin
responsabilidad limitada) si sus ventas superan un cierto monto anual gustado
por el 1PC (52 000 000 de guaranies en 2002) y |as sociedades e importadores
independientemente del monto de susingresos. Se paga por ladiferenciaentre
el débito fiscal (10% delafacturacion netamensual) y el crédito fiscal (10% de
los gastos en compras deinsumos parael negocio en el mes). El Decreto 15.199/
96 determina un tratamiento preferencial parael pago del 1VA alos productos
con cierta partida arancelaria de empresas productoras nacionales. El IVA se
paga mensua mente.

iii) Impuesto a la renta

L as empresas que pagan este impuesto son las mismas afectasal | VA, sean
unipersonales (con o sin responsabilidad limitada), cuando su ingreso anual
supera el monto mencionado (52 000 000 de guaranies), y las sociedades. Se
paga un 30% sobre la renta neta imponible. Este es determinado restando de
los ingresos totales los costos totales y |0s gastos necesarios para obtener la
renta gravada. Los contribuyentes del impuesto a la renta deben presentar
anticipos cuatro veces al afio a partir del segundo afio de gjercicio fiscal de la
empresa, equivalentes a 25% del impuesto liquidado en €l gjercicio fisca
anterior. La declaracion juraday €l pago del impuesto alarenta son anuales,
realizandose en abril. L os anticipos se hacen cuatro veces al afio, durante mayo,
julio, septiembre y noviembre.?”

iv) Impuesto selectivo al consumo

Grava laimportacion y primera enajenacion cuando fuere de produccion
nacional de tabacos, cigarrillos, aguas minerales, cervezas, otras bebidas
alcohdlicas y alcoholes y combustibles. Lo pagan los fabricantes, por las
enaj enaciones que realicen en el territorio nacional, y losimportadores, por los
bienes que introduzcan en el pais. Los mismos podran ser una empresa
unipersonal o sociedades con o sin personeriajuridica, entidades privadas de
cualquier naturaleza, asi como empresas publicas, entes autarquicosy sociedades
de economia mixta. El articulo 106 de la Ley 125/91 determina las tasas
impositivas y detalles de los bienes que pagan el impuesto. El impuesto es de
liquidacién mensual con excepcion de los combustibles, que se realizara por
periodos semanal es que abarcardn de domingo a sdbado.

27.Véanse los detalles de la declaracion jurada en el Anexo 2y los requisitos para el
pago de impuestos agropecuarios en €l Anexo 3.
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b) Impuestos municipales

El comercio, laindustriay las entidades financieras del interior y capital
estan obligados a pagar la patente anual. La misma se determina de acuerdo a
capital delaempresa. Se debe presentar el balance del gjercicio anterior visado
por el Ministerio de Hacienda o Superintendencia de Bancos (entidades
financieras). Sin embargo, por ordenanza municipal, las mismas pueden
establecer €l sistema més adecuado de declaracién jurada, de acuerdo a las
caracteristicas de los contribuyentes del municipio. Si los contribuyentes no
cumplen conlosrequisitos de presentacion de balance, lamunicipalidad estimara
de oficio el monto del activo. Por ordenanza se determinard el monto de los
activos con base en los balances o declaraciones juradas de | os tres g ercicios
anteriores, y si no se dispusiere de estos documentos por la consideracion de
los activos de negocios similares, seglin clases de operaciones, su ubicaciony
€l nimero de personas empleadas asi como ladocumentaci n que creanecesario
exigir.

El impuesto de patente (comercial, industrial o de servicios) es anual,
pudiendo pagarse en forma semestral en enero y julio. Se paga de acuerdo a
monto de los activos, conforme auna escala preestablecida (véase Anexo 4).
Los requisitos para la obtencién de la patente municipa (en la Municipalidad
de Asuncion), son los siguientes: i) declaracion jurada de patente comercial e
industrial (formulario); ii) presentar el original del balance de apertura visado
por el impuesto a larenta del Ministerio de Hacienda; iii) adjuntar fotocopia
autenticada de cédula de identidad policial, registro Unico de contribuyente,
boleta de pago de tasas especial es del propietario, boleta de pago del impuesto
inmobiliario (del propietario y contrato de alquiler, si esinquilino); iv) en caso
de ser empresa individual de responsabilidad limitada (EIRL), SRL o SA, se
deberdademés presentar unafotocopiaautenti cada por escribano delaescritura
de constitucion inscripta en el Registro Publico de Comercio. Ademas existen
otros requisitos dependiendo de la actividad especifica de la empresa.

Otros impuestos o tasas municipales que afectan a las empresas son: i)
impuesto alos rodados (si posee vehiculo); ii) impuesto ala construccion, que
se pagaantesdel inicio de obras; iii) impuesto alapublicidad o propaganda (s
realiza); iv) tasas por servicio de salubridad; v) tasas por servicio de desinfeccidn;
vi) tasas por recoleccién de basuras, limpieza de vias publicas de cementerios,
y Vii) impuesto inmobiliario, si es propietario.

4, Politicas, leyesy regulaciones laborales

La regulacion labora y la politica de empleo importan no sélo desde el
punto de vistadel bienestar del trabajador sino también desde |a perspectivade
la productividad del trabajo, para el empleador. Asi, una buena condicién de
trabaj 0, una capacitacion continuade | os recursos humanos, unarepresentacion
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gremial adecuada, una 6ptima coberturade salud y jubilaciény un buen salario
constituyen incentivos poderosos para mejorar la productividad de la fuerza
laboral. En general, el cumplimiento de las normas |aborales depende del ente
regulador, en este caso el Ministerio de Justiciay Trabajo, y delos organismos
de servicios tanto de la seguridad social, el |PS, como de las instituciones de
capacitacion laboral . En esta seccion se abordan variostemas|aborales: el salario
minimo; €l ente regulador, las condiciones del empleo; la contribucién a la
seguridad social; lanegociacion colectiva; € desarrollo delosrecursos humanos;
lainspeccion laboral; y 1os mecanismos administrativos de [os organismos del
sector publico encargados del arealaboral.

a) Salario

Lalegislacion laboral serefiereal salario en general y salario minimo.% El
salario se estipula libremente pero no podra ser inferior a que se establezca
como minimo de acuerdo alas prescripcionesdelaL ey y laConstitucion.?® El
salario vital, minimo y movil se fija periddicamente con €l fin de mejorar el
nivel de vida, tomando en cuenta los siguientes factores:® i) € costo de vida
delafamiliaobrera, seglin el tiempo y lugar, en sus elementos fundamental es;
ii) el nivel general de salariosen €l pais o region donde serealice e trabgo; iii)
las condiciones econdmicas de laramade actividad respectiva; iv) lanaturaleza
y el rendimiento del trabgjo; v) la edad del trabgjador, en la medida en que
influya sobre su productividad; y vi) cualquier otra circunstancia que fuese
congruente alafijacion. Para su aplicacion, se divide el pais en zonas urbanas
y rurales, fijandose el salario minimo de modo general paracadaunadeellaso
para una o mas industrias o trabajos similares.

Paraalgunas empresas, el SML esalto porque su productividad es baja. En
consecuencia, un aumento del costo laboral y un estancamiento delaproductividad
laboral significan unapérdidade competitividad en el mercado. Dealli quemuchas
unidades con baja productividad, generalmente las pequefias y microempresas,
optan por incumplir laLey del SML. Estas empresas tratan de compensar asi su
baja productividad violando las normas laborales. Esta “ventsgja comparativa’,
sin embargo, no es sostenible porque una empresa que incumple ingresa en un
“circulo vicioso”: baja productividad, incumplimiento, no acceso a mercado de
productosy factores, |o que redunda en baja productividad.

28. El tema es abordado en €l capitulo 111 de este libro.

29. Articulos 92 y 93 de la Constitucion. Ademés contemplan otras prerrogativas tales
como horas extraordinarias, trabajo nocturno, dias feriados y aguinaldo (Anexo 5).
Constitucion Naciona, articulo 92; Ley 924/64 (OIT) Convenio relativo al establecimiento
de métodos para lafijacién de salarios minimos.

30. Complementos:. Ley 66/68 (OIT) “Que apruebael convenio de Normasy Objetivos
Baésicos dela Politica Social”; articulos 5, 10y 13.
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Existe unainstitucién responsable delaregulacion del SML: el Ministerio
de Justicia y Trabgjo.3! Mediante decreto, el Poder Ejecutivo fija el salario
minimo con base en las recomendaciones del Consejo Nacional del Salario
Minimo, presidido por el Director del Trabajo del MJT e integrado por tres
representantes respectivamente del Poder Ejecutivo, empleadoresy empleados.
El Consgo tiene una capacidad limitada para desarrollar estimaciones propias
en base a criterios técnicos que sirvan de insumos para la discusion entre las
partes y también carece de habilidad para facilitar consensos entre los
empleadores y trabajadores.

Pero mas alla de su capacidad efectiva de establecer €l gjuste salarial, €
punto mas débil del MJT es su capacidad de inspeccidn, control y verificacion
de cumplimiento de las normas laborales por parte de las empresas (Carosini,
2000). La gran tasa de evasion constituye, por un lado, una debilidad
administrativa del Ministerio de Justiciay Trabajo para gjercer su funcién de
ente regulador3? y, por otro, e nivel de exigencias burocréticas dificulta su
cumplimiento alas pequefias y microempresas.

b) Condiciones del empleo

Las disposiciones mas importantes son las siguientes: i) duracién de la
jornadalaboral; ii) seguridad e higiene; iii) descansoslegales, y iv) vacaciones
anuales remuneradas. Incluso en empresas con trabajadores sindicalizados, €l
cumplimiento de estas disposi ciones que garantizan | os derechos fundamental es
del trabajador no esta suficientemente garantizado por un servicio eficiente de
inspecciény vigilanciapor partedel MJT. Por o general, el incumplimiento de
estos derechos es alto y mayor en los casos de peguefias y microempresas.

Lajornada de trabagjo, segin el Codigo, es el periodo de tiempo durante €l
cual € trabajador permanece adisposicion del empleador. Lajornadadetrabajo
no podraexceder las ocho horas diarias 0 cuarentay ocho horas semanales para
los trabajos diurnos y siete horas diarias 0 cuarentay dos horas en la semana
cuando €l trabajo fuere nocturno (véase Anexo 6).

Por otra parte, las normas establecen que el trabajador, en la prestacion de
sus servicios profesionales, tendré derecho a protecciédn eficaz en materia de
salud, seguridad e higiene en €l trabgjo. La Direccion Genera de Higiene 'y
Salubridad Ocupacional, asesorada por el Ministerio de Salud, calificaracomo
salubre o insalubre una actividad. Ademés, el trabajador gozaré de proteccién
en cuanto a actividades que pongan en peligro su vida, en condiciones penosas
0 turnos continuos o rotativos. En esos casos|ajornadalaboral no podraexceder

31. El salario minimo legal fue establecido en Paraguay en 1943; es uno de los més
antiguos del continente.

32. La prensa denuncia frecuentemente historias de coaccion, chantgje y coimas de
inspectores.
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las seis horas diarias (véase Anexo 6). En otras palabras, el empleador debera
garantizar la higiene, seguridad y salud de los trabajadores en la gjecucion de
su actividad laboral .

Al referirse a descansos legales, la ley estipula que la jornada de trabajo
estara dividida en dos secciones con un descanso intermedio de mediahorasin
gue se compute la misma. Los dias feriados establecidos por ley seran de
descanso obligatorio, a excepcion de extrema necesidad.

El Cadigo se refiere también a las vacaciones anual es remuneradas; todo
trabajador tiene derecho a un periodo de vacaciones remuneradas después de
cada afio de trabajo continuo al servicio del mismo empleador, conforme a su
actividad (véase Anexo 7).

c) Contribucién ala seguridad social

El sistema de seguridad social para los trabajadores del sector privado
corresponde al Instituto de Prevision Socia (1PS),3 que gjerce el monopolio
en temas de seguro. Los trabajadores del sector publico estén cubiertos por las
cajas fiscales y los fondos de jubilaciones. El IPS recibe un 23% del salario
total (9% de los trabajadores y 14% de |os empleadores); y un aporte patronal
adicional del 2.5% para la capacitacién profesional, campafia de medicina
preventivay campafia de erradicacion del paludismo.

El aporte a IPS es controvertido. Existe resistencia tanto de parte de la
patronal como de los sindicatos por € servicio de salud y laincertidumbre en
torno alacapacidad financieradel 1PS para cubrir en el futuro las jubilaciones
de los trabajadores pasivos. Esta situacion se acentlia debido a sucesivas y
cuantiosas pérdidas de los fondos previsional es desde 1995 con las quiebras de
bancos, laadjudicacion de préstamos directos aa gunas empresasy propiedades
inmobiliarias en estado de abandono.

La ley establece que los trabajadores asalariados que prestan servicios o
€jecutan unaobraen virtud de un contrato detrabajo, verbal o escrito, cualquiera
sea su edad y €l monto de la remuneracion que perciban, los aprendices y el
personal de los entes descentralizados del Estado o empresas mixtas, quedan
incluidos en forma obligatoria en el régimen del seguro; este cubre |os riesgos
de caréacter general y especialmente los derivados del trabajo.

Esobligatorialainscripcion del empleador en el IPSen lainiciacion de sus
actividades en tal carécter, como asimismo la comunicacion de cualquier
denominacion o cambio derazén social, de domicilio, de clase de actividades o
de cese de actividad, sea temporal o definitivo, todo ello conforme a la
reglamentacion que establezca el Instituto. Los empleadores estén obligados a
comunicar a Instituto laentrada de sustrabajadores alainiciacion delastareas
contratadas; igualmente, la salida de los mismos. Estan obligados, asimismo, a

33. Lalabor del IPS se abordaen los capitulosV (desde |a perspectiva de la cobertura)
y VII (actuarial) de estelibro.
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inscribirlosen el IPSy facilitar que sustrabajadores se provean del documento
deidentificacion de su calidad de asegurado.

L os empl eadores deben descontar de las remuneraciones de sustrabajadores
las cuotas mencionadas y depositarlas en el IPS, juntamente con los aportes
mencionados paralos ministeriosde Salud y Justiciay Trabgjo. Lafirmapatronal
gue no descontare de sus trabajadores |as cuotas, se hara cargo de las mismas.
Lafalta de inscripcion de los trabajadores en tiempo estipulado se sancionara
con multade unjorna minimo diario por cadatrabajador. Unaexcepcién aesta
regla es el caso de los maestros catedréticos de la secundaria y de las
universidades, publicasy privadas, que pagan 5.5% de sus remuneraciones, y
el caso del servicio doméstico.3

d) Negociacion colectiva y representacion

El nivel de sindicalizacion en Paraguay ha subido sustancia mente después
de 1989; sus afiliados se concentran en las medianas y grandes empresas.
Después de esta expansion inicial, el sindicalismo sufrié un proceso de
fragmentacién y pérdida de gravitacion a nivel nacional, atribuible en parte al
efecto de las acusaciones de corrupcion en contra de algunos dirigentes y los
procesos judiciales en curso. Con el debilitamiento del sindicalismo, el
incumplimiento delasnormas|aborales por parte delas empresas sigue radicado
fundamental mente en algunos sectores econdmicos (por ejemplo, transporte).

Seguin las leyes laborales, los requerimientos para la constitucion de
sindicatos en el sector privado son basicamente los siguientes: i) |os sindicatos
de empleadores no pueden constituirse con menos de tres miembros, y ii) los
detrabajadores no pueden hacerlo con menos de 20 fundadores cuando setrata
de sindicato de empresa, con menos de 30 si fuere gremial, y con menos de 300
cuando sean de industria.

El contrato colectivo se define como todo acuerdo escrito relativo a las
condiciones detrabajo cel ebrado entre un empleador o un grupo de empl eadores,
por unaparte, y unao varias organizaciones representativas de trabajadores por
otra, 0 en ausencia de tales organizaciones, representantes de |os trabajadores
interesados, debi damente elegidosy autorizados por estos Ultimos, con el objeto
de establecer condiciones de trabajo. Las normativas se refieren a 1os montos
de los salarios, descansos legales, horarios y tolerancias, higiene y salud, de
medidas de seguridad, de medidas sociales y culturales, de capacitacion
profesional. Ademas se contempla la existencia de reglamento interno o
disposiciones obligatorias acordadas por €l empleador y los trabajadores
destinadas aregular el orden, ladisciplinay la seguridad (véase Anexo 8).

34. El incumplimiento de las normas previsionales constituye una severa violacion del
derecho de los trabajadores pero en las condiciones actuales del 1PS no se vislumbran
soluciones a corto plazo. Existen iniciativas del Gobierno y del Parlamento de reforma del
IPS, cuya discusion es probable en 2004.
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€) Desarrollo de recursos humanos

En un estudio relativamente reciente (Banco Mundial, 1996) se sefidlaque
larestriccion principal parael desarrollo del sector privado eslabajacalificacion
delosrecursos humanos en los nivel es superior, medioy bajo. Estaesresultado,
en parte, de la baja cobertura y mala calidad del sistema educativo (7 afios
promedio de estudio de la poblacion ocupada, segin la EIH 1997/98) y, en
parte, de lalimitada of erta de capacitacién laboral parala mano de obra, tanto
paraquienesingresan al mercado por primeravez como paraaguellos que estan
empleados.

El Sistema Nacional de Promocion Profesional (SNPP),% creado en 1971,
gue operaba con la contribucion de los empleadores, ha sido objeto de criticas
del sector privado por gercer un monopolio en la formacion, y por la escasa
pertinenciay calidad de los cursos de entrenamiento. Posteriormente, en 1994,
se cred € Sistema Nacional de Formacién y Capacitacion Laboral (FCL),
actualizado recientemente.® Esta entidad, dependiente del Ministerio de Justicia
y Trabajo, que recibe hoy €l aporte patronal destinado al SNPP, tiene los
siguientes fines: i) la adquisicién por sus beneficiarios de conocimientos,
habilidadesy destrezas parael desarrollo de su capacidad y creatividad laboral,
de acuerdo con las metas que determinen los planes y politicas del Poder
Ejecutivo; ii) laformacion, capacitacion, especializaciony reconversion sectorial
de sus beneficiarios para adecuar su rendimiento alas actuales condiciones y
requerimientos de la produccion de bienesy servicios, asi como ala demanda
del mercado, y iii) el mejoramiento de la calificacion, competencia y
productividad de la poblacion econdmicamente activa.

Losbeneficiariosdel FCL son: i) losjévenes que buscan empleo por primera
vez, entendiéndose por tales aquellos cuyas edades oscilen entre los 14 y 25
anos; ii) los trabajadores actualmente desocupados; iii) los trabajadores del
sector formal que necesitan la actualizacion de sus conocimientos, habilidades
y destrezas paralograr un desempefio mas eficiente 0 para conservar su puesto
de trabgjo, vy iv) los trabajadores del sector informal, los independientes, los
microempresariosy |os pequefios empresarios. Se entenderd por microempresas
aquellas que cuenten con hasta 4 dependientes y pequefias empresas las que
empleen entre 5 y 19 dependientes; y v) los pequefios productores rurales,
entendiéndose por tales alos que exploten fincas no mayores a 25 hectareas,
ubicadas en el arearural 3’

35. Ley N° 253/71 del Ministerio de Justiciay Trabajo. Estipula un aporte mensual
obligatorio a cargo de los empleadores privados de todo €l pais, equivalente al 1% del total
desueldosy salarios pagados, que se depositamensualmente en el |PSjunto con |os aportes
en concepto de seguro social.

36. Ley N° 1.652/00 de 2000.

37. Los recursos del Sistema Nacional de Formacién y Capacitacion Laboral serén
obtenidos de: i) las asignaciones 'y subvenciones que le asigne el Presupuesto General dela
Nacién; ii) los ingresos provenientes de los gobiernos departamentales y de las
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Por ultimo, el Codigo Laboral contempla un contrato de aprendizaje. Esto
es, que un aprendiz se obliga a prestar servicio a un empleador, a cambio de
gue éste le ensefie préacticamente, por si 0 por otro, una profesion, arte u oficio,
durante untiempo determinado y |e pague un salario que puede ser convencional.
Deacuerdo con lanaturalezadel aprendizajey paraciertostrabajos, laautoridad
competente podré establecer el monto de un salario minimo, cuyo monto en
dinero en efectivo no podraser inferior a 60% del salario minimo. El aprendizaje
puede realizarse en €l lugar de trabajo o en una institucion especializada por
cuenta del empleador, o bajo régimen de aprendizaje dual.

f)  Inspeccidn laboral y mecanismos administrativos

El cumplimiento y la aplicacion de las leyes del trabajo corresponden al
Viceministerio del Trabajo, através de un servicio deinspecciony vigilancia 38
La tarea de inspeccion implica: i) seguridad y prevencion de accidentes de
trabajo y enfermedades profesionales; ii) proteccion de vida, seguridad,
comodidad e higienedelostrabajadores, y iii) educacion en materiade seguridad
ehigieney en laprevencion de los riesgos.

Segun €l citado estudio del Banco Mundial (1996), lainspeccion realizada
por & Ministerio de Justiciay Trabajo alas empresas en 1995, segiin tamario de
empresa, arrojo el siguiente resultado: el 57% de las empresas grandes recibio
visitas del MJT; 44% de las medianas 'y 36% de |as pequefias. De éstas, solo €l
12% fue sancionado por incumplimiento. La diferencia por tamafio carecié de
significacion; se apreciaunaligerarelacion directaentrelasanciony el tamafio
de las empresas. 11% de las pequefias, 12% de las medianas y 14% de las
grandes. Una debilidad del MJT es su capacidad de inspeccion, sumada a la
falta de transparencia de laintervencion de los inspectores que se prestarian a
arreglos informales con las empresas.

El Ministerio de Justiciay Trabajo, atravésdel Viceministerio del Trabajo,
fiscaliza el cumplimiento y la aplicacion de las leyes laborales vigentes. Esta
tareaexigelossiguientestramites: i) lainscripcion delasempresasen €l registro
patronal; ii) el mantenimiento a dia de los registros pertinentes, y iii) la
realizacion de informes semestrales.®®

municipalidades para financiar planesy programas acordados con los mismos; iii) el aporte
de entidades y empresas privadas, como contraprestacion de servicios; iv) los aportes
provenientes de la cooperacion internacional; v) los legados y donaciones, y vi) €l aporte
patronal del 1% (uno por ciento) sobre las remuneraciones pagadas alos trabajadores delas
empresas privadas.

38. El articulo 282 del Codigo del Trabajo determinalas medidas a ser adoptadas.

39. Decreto 10.047/95. Por Resolucién N° 178/98 se actualizan las multas (10 jornales
minimos= 197 150 guaranies; 20 jornales minimos = 394 300 guaranies; 30 jornalesminimos
= 591 445 guaranies. En relacion a las multas sobre presentacion de planillas, 10 jornales
minimos = 197 750 guaranies).



186 PARAGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DESAFIOS INSTITUCIONALES...

Losrequisitos paralainscripcion delaempresaen el registro patronal varian
seglin tamarfio de ésta (cuadro 14). El incumplimiento de lainscripcién dentro
del plazo establecido se castiga con multas de la siguiente escala: i) atraso de
61 a 90 dias, con 10 jornales minimos; ii) de 91 a 180 dias, con 20 jornales
minimos; iii) de 181 dias en adelante, con 30 jornales minimos.

El mantenimiento deregistros por parte del empleador consisteen: i) registro
de empleados y obreros; ii) registro de sueldos y salarios; iii) registro de
vacaciones anuales, y iv) registro de menores. Estos deben ser rubricados por
la autoridad administrativa del trabgjo y sus fojas numeradas. Los informes
semestrales deberan ser remitidos en los meses de enero y julio de cada afio y
las planillasrequeridas son: i) empleadosy obreros; ii) sueldosy jornales, y iii)
resumen general de personas ocupadas. El atraso de la presentacion se penaliza
conmultas: 10 jornalesminimos pasadalafechadecierrey 10 jornaesminimos
mas por cada semestre de atraso.

Los mecanismos de inscripcion patronal y presentacion de los reportes
semestrales son complicados y engorrosos; al respecto, |os datos presentados
anteriormente confirman que solo un cuarto de las empresas inscritas en la
Direccion del Trabgjo del MJT estdal dia con la presentacion de los informes.
Los empresarios, segun interpreta un dirigente de la Federacion Paraguaya de
Microempresarios (FEPAME), no desearian complicarse y las abligaciones e
resultan engorrosas. En particular, en las microempresas existen muchos
trabajadores familiares y cuando se contrata un tercero (que generalmente es
VECiNo 0 pariente) es por temporaday se suele pagar adestajo. Otro empresario
manifiesta que cuando laempresa se atrasa debe pagar multas demasiado altas,
por lo que opta por no presentar méas sus planillas. El rechazo a procedimiento
burocrético que exige el MJT seria generalizado de parte de los empresarios
(Anexo 9).

Cuadro14  Requisitos para el Registro Patronal?

Firma unipersonal y sociedad individual Sociedades y entidadesjuridicas

de responsabilidad limitada

1. Céduladeidentidad 1. Escritura de constitucion o estatuto

2. Registro Unico de Contribuyente del social

propietario 2. Actadeladltimaasamblea

3. Inscripcion en el IPS 3. Cédulade identidad del o los directivos

4. Listade empleados 0 del representante legal

5. Escritura de contrato 4. Registro Unico de Contribuyente de la
firma

5. Inscripcion en el IPS
6. Lista de empleados

Fuente: Elaboracion propia.

al El formulario de solicitud de inscripcion debe ser acompafiado por los documentos
sefialados seguin la naturaleza de la empresa, en €l plazo de 60 dias desde €l inicio de la
relacién laboral. En el caso de extranjeros deberd presentar cédulade identidad paraguaya o
certificado de radicacion en el pais.
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En conclusién, una gran parte de las empresas, fundamentalmente de las
unidades de menor tamafio (microsy pequefias), evadirian el cumplimiento del
marco regulatorio. La baja productividad de la mano de obra se trataria de
compensar con lareduccién del costo laboral. El esfuerzo para disminuir este
costo se manifiesta en el incumplimiento de las leyes de seguridad socia, del
salario minimo legal y otros costos |aborales adicional es. Este incumplimiento
delaregulacion laboral se explicariatambién por € servicio del IPSy lagran
incertidumbre sobre el futuro de los fondos jubilatorios administrados por esta
entidad. Lasituacion reflgjariaigual menteladebilidad administrativay laescasa
confianza de los empresarios y trabajadores.

5. Paliticafinancieray crediticia

Existen algunos programas de crédito que apoyan alas MIPYMES. Los
principales son tres: i) Programa Global de Crédito para Microempresas; ii)
Fondo de Desarrollo Industrial, y iii) Banco Nacional de Fomento (BNF).*
En particular, el Programa Global de Crédito para microempresas ha tenido
éxito tanto en la colocacion y recuperacion de los préstamos como en €l
desarrollo de las instituciones financieras intermedias que adaptaron sus
operaciones a la caracteristica de este segmento de mercado. El Fondo de
Desarrollo Industrial haoperado méas bien con las medianasy grandes empresas
y el BNF, hoy con problemas de recuperacion (morosidad del orden de 58%),
ha entregado también préstamos especialmente alas PYMES.

a) Programa Global de Crédito para Microempresa

Este crédito esta destinado a microempresarios, esto es, empresas con no
mas de 10 empleados, incluido el propietario; un total de activosfijosno mayor
de US$ 20 mil; y ventas anuales que no excedan US$ 100 mil.

Losrequisitosexigidos por lasinstitucionesfinancierasintermediarias (IFls)
del Programa difieren de los requisitos cominmente exigidos para dicho
segmento. De acuerdo con latecnol ogiade crédito aplicada, €l negocio estomado
como garantia, ademas de la voluntad y capacidad de pago del empresario, y
no se emplean garantias tradicionales, tales como la hipoteca o € aval de un
codeudor.

Ademas, los clientes no tienen la obligacién de mantener una cuenta
corriente o de ahorro en la institucion. Los créditos se conceden en plazos
adecuados y convenientes para las necesidades de |os pequefios negocios que
tienen un mayor giro que los negocios de mayor porte.

40. Existen otros programas e instituciones que también apoyan alas MIPYMES en €
sector rural, como el Fondo de Desarrollo Campesinoy el Crédito Agricolade Habilitacion.
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L as condiciones de crédito estdn adaptadas alanatural ezadel micronegocio.
Lasmodalidades de pago fluctlian desde cuctasfijasmensuaes, pagosparciales,
hasta descuento de cuenta de ahorro. Los montos oscilan desde un minimo de
500 mil guaranies a un maximo de 60 millones de guaranies, y las cuotas,
parten en un minimo de 3 meses y llegan hasta un maximo de 48 meses. El
costo del crédito es el siguiente: i) tasas de interés normal desde 3.5% a 5%
mensual, y ii) més 1.74% sobre el monto del crédito por actosy documentos.
El prestatario debe ser mayor de 20 afios y no tener méas de 65 afios y con un
tiempo minimo de funcionamiento del negocio de un afio. En cuanto alos montos
y las garantias, hasta 2 millones de guaranies se requiere solo referencia
comercial y personal; hasta 5 millones de guaranies se precisatodo lo anterior,
mas un garante. Hasta 10 millones de guaranies, €l programa requiere todo lo
anterior mésunagarantiahipotecariao prendaria. Entre 10 millonesdeguaranies
y 20 millones de guaranies, también laempresa prestataria deberia presentar su
contabilidad, ademas de |os requisitos precedentes.

Los resultados del programa son los siguientes (cuadro 15).

Cuadro15  Programa Global de Crédito paralaMicroempresa. Evolucién dela
carteravigente

Afios? Nudmero de Volumen Préstamo
beneficiarios (miles US$) promedio (US$)
1995 3507 2670 761
1996 8241 7 846 952
1997 20293 21999 1084
1998 25109 21804 868
1999 29 802 23905 802
2000 38183 33026 865

Fuente: Banco Central del Paraguay (BCP)/Unidad Técnica Ejecutora de Programas
(UTEP)/Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
al A diciembre.

Lamorosidad del Programa Global de Créditos es unade las mas bajas del
sistemafinanciero. Al 30 de junio del 2001, lamorosidad superior a 30 dias es
del 7.1%y lamayor a90 dias es del 3.0%. Estosresultados revelan el éxito del
programa.

b) Fondo de Desarrollo Industrial (FDI)

El FDI dispone de lineas de crédito paralas microempresasy las PY MES.

i) Linea microempresas
Este crédito puede financiar la adquisiciéon de activos fijos, como
maquinarias, equipos, repuestosy partes de maguinas, materiaprimaeinsumos.
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Beneficiaamicroempresas (hastacon 10 trabajadoresincluyendo el propietario
y ventas anuales que no excedan el equivalente a 160 salarios minimos
mensuales). El monto contemplado tiene un limite méaximo de US$ 10 mil por
prestatario sujeto a inversiones de activo fijo en relacion de 2:1 con capital
operativo; el promedio de préstamaos no puede superar, por entidad, €l equivalente
de US$ 3 mil. El plazo corresponde ainversionesfijas, un maximo de 48 meses
y capital de trabgjo, un maximo de 24 meses. La amortizacion es mensual
vencido, sistemafrancés (cuadros 16ay 16b).

ii) Linea PYMES

El crédito es a sector industrial en general, destinado a la adquisicion de
activos fijos, obras civiles, materia prima e insumos. Los beneficiarios, segin
la norma, son empresas cuyo patrimonio neto no sea superior a equivalente a
US$ 200 mil y cuyafacturacion anual, antesde acometer el proyecto, no exceda
al equivalente a 1 600 salarios minimos mensuales. El plazo de amortizacién
como maximo es de siete afos para inversionesfijasy tres afios paracapital de
trabajo; y laamortizacion esta contemplada en pagos semestral es vencidos. El
cuadro 16a muestra los resultados del programa desde su creacion.

Larelacion empleo-crédito delas PY MES tiene un rango de US$ 20 000 a
US$ 7 200 (cuadro 16b). Los mayores coeficientes se concentran enlasindustrias
dehoteleriay turismo (US$ 19 837), industriaplastica(US$ 19 977) y servicios
(US$ 17 813); y los menores coeficientes en maderay derivados (US$ 7 192),
quimicay cosmética (US$ 7 491), productos alimenticios (US$ 8 492) y textil
y confecciones (US$ 8 995). En relacion alalineamicroempresas administrada
por el FDI, el coeficiente crédito/empleo corresponde aun rango de US$ 750 a
US$ 195, presentando los mayores coeficientes el sector de pléasticos
(US$ 753), quimica 'y cosmética (US$ 675), y productos alimenticios (US$
338); los menores coeficientes corresponden a los sectores electromecanica
(US$ 195), otras industrias (US$ 212) y cuerosy calzados (US$ 245).

En 2000, el PGC ha beneficiado a 38 183 microempresas, con un volumen
total de US$ 33 millonesy préstamos promedio de US$ 865 por préstamo. El
FDI en € periodo 1994-2002 ha entregado 405 préstamos, por un total de
US$ 120 millones, con un promedio US$ 296 730 por préstamo paralalinea
PYMES, mientras que en el periodo 2000-2002 entregd a microempresarios
5 464 préstamos, por un total de US$ 2 601.9 millones, con un promedio por
carterade US$ 476.

¢) Banco Nacional de Fomento (BNF), bancos privadosy otras entidades
financieras

El BNF estd en proceso de transformacion en banca de segundo piso y
enfrenta serios problemas de morosidad. Los otros bancos de plaza entregan
préstamos de monto que van de un millén de guaranies a 50 millones de
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Cuadro 16a Fondo dedesarrolloindustrial: Préstamosy empleo proyectado/
Linea PYMES, 1994-2002%

Actividades Créditos Montos Empleos a generar” A/B
(US$) (A) Directos(B) Indirectos

Productos alimenticios 121 48 525 290 5714 17 142 8492
Gréficay papeleria 33 8226 328 608 1824 13530
Cerdmica, mineria, canteras 34 6578 642 703 2109 9358
Servicios 30 11 542 509 648 1296 17813
Otrasindustrias 16 2997 325 170 510 17631
Maderay derivados 42 8307 171 1155 3465 7192
Pléasticos 23 9743720 542 1626 17977
Textil y confecciones 28 6209 029 698 2094 8895
Metalesy derivados 30 6 006 407 580 1740 10356
Hoteleriay turismo 10 3451632 174 348 19837
Electromecanica 12 3552533 411 1233 8644
Cuerosy calzados 12 1878 250 198 594 9486
Quimicay cosmética 14 3093 807 413 1239 7491
Total 405 120112642 12014 35220 9998

Fuente: Fondo de Desarrollo Industrial.
al A noviembre.
b/ Proyecciones de ocupacion de mano de obra, no estan sujetas a verificacion posterior.

Cuadro 16b Fondodedesarrolloindustrial: Préstamosy empleo proyectado/
L inea Microempresas, 2000-2002%

Actividades N° de Montos (B) A/B
créditos  Millonesde (A) Empleos a
guaranies  Millonesde generar?
uSss
Productos alimenticios 114 712.5 109.6 310 338
Gréficay papeleria 15 96.1 14.8 32 441
Cerdmica, mineria, canteras 43 281.6 43,3 128 323
Servicios 618 1744.9 268.4 980 262
Otrasindustrias 746 2076.0 3194 1437 212
Maderay derivados 79 461.4 71.0 198 343
Pléasticos 184 13524 208.1 264 753
Textil y confecciones 69 264 40,6 120 324
Metalesy derivados 39 163.6 25.2 71 339
Comercio 3506 9476.8 1.458.0 4980 280
Electromecéanica 2 5.3 0.8 4 195
Cuerosy calzados 25 111.4 17.1 67 245
Quimicay cosmética 24 1239 19.1 27 675
Total 5464 16 869.9 2.601,9 8618 288

Fuente: Fondo de Desarrollo Industrial.

al A noviembre.

b/ Ddlar promedio de noviembre 2002 US$ 1= 6 500 guaranies.

¢/ Proyecciones de ocupacion de mano de obra, no estéan sujetas a verificacion posterior.
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guaranies, con modalidades de pagos de cuotas fijas mensuales y anuales. El
costo del crédito es, en general, de 43% de tasa de interés nomina y 1% de
comision sobre el valor del crédito. Los requisitos incluyen: i) referencia
comercial; ii) referencia personal; iii) garante; iv) hipoteca; v) contabilidad;
vi) edad entre 20 a 70 afios y estar operando como empresa por 10 menos un
afio.

En €l caso delas cooperativas, |os montos de créditos que oscilan entre 200
mil guaranies a 140 millones de guaranies, con cuotas de 6 meses a 48 meses.
Las tasas de interés van de 24% a 33%, mas 1.5% por capital mas intereses y
3% sobre el monto de crédito como seguro de vida. L os demas requerimientos
son equivalentes a los bancos, excepto que no piden libros de contabilidad.

6. Paliticas especificasde MIPYMES

Las paliticas especificas se refieren a aguellas aplicadas por € gobierno
paradesarrollar las MIPYMES. Las mismas pueden ser puestas en vigor tanto
por las instituciones especializadas del sector publico como por las
organizaciones privadas que apoyan a este segmento empresarial . En estaseccién
se analizan los programas sectoriales del gobierno, el papel del Estado en el
desarrollo empresarial y €l que desempefian | as organi zaci ones que representan
alasMIPYMES.

a) Definiciony criterio sobre MIPYMES

Una primera dimensién importante al analizar € papel de las poaliticas
publicas sobre las MIPY MES es |a adecuada identificacion de este sector. La
clasificacion oficial de las micros, pequefias y medianas empresas reflgja
discrepancias entre las instituciones. Fundamentalmente esta diferencia se
manifiesta en la clasificacion entre micros y pequefias empresas seguin los
criterios de cantidad de empleados, valor de la facturacion y de los activos.
Como consecuenciade la clasificacion basada sobre |a base de tres pardmetros
independientes, pueden presentarse casos de empresas que por su nimero de
empleados pudieran pertenecer a una categoria (por € emplo, microempresa),
pero acotradiferente segin sus ventas (medianaempresa) o su patrimonio (gran
empresa).

Otro problema que dificulta la comparacion entre las diferentes
clasificaciones son los topes monetarios de los activos fijos y de lafacturacién
anua . En algunos casos, |adenominacion esen guaranies corrientes o indexados,
en otros en délares y también existen clasificaciones basadas en € valor del
salario minimo legal.
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b) Instituciones del Gobiernoy del sector privado que trabajan para las
MIPYMES

Desde 1989, afo deinicio delatransicion alademocracia, se haregistrado
una eclosion de iniciativas publicas y privadas de apoyo a las MIPYMES.
Algunas son permanentes (programas) y otras de caracter mas temporal
(proyectos). En su gran mayoriaestos esfuerzostuvieron origen externo, através
de la cooperacion bilateral o multilateral. Un buen nimero de proyectos se ha
concentrado en el Ministerio deIndustriay Comercio (MIC). En menor medida,
otras instituciones —como el Banco Central del Paraguay, €l Ministerio de
Relaciones Exteriores(MRE) y el Ministerio de Justiciay Trabajo—han asumido
lagecucion de proyectos o participado en la creacion de programas de apoyo a
las MIPYMES. Estas iniciativas oscilan desde acceso a créditos, mercados
externos, captacion de inversionistas, hasta capacitacion (cuadro 17).

Como se observa en el cuadro 17, e MIC administra alrededor de 12
iniciativas para el desarrollo y fortalecimiento de las MIPYMES; de éstas,
algunos son programas (6) y otros proyectos (6). Los otros organismos del
gobierno administran fundamentalmente proyectos, como el caso del BCP, a
través del Programa Global de Crédito, y el MJT, mediante la Formacion y
Capacitacion Laboral, que cuenta actualmente con un proyecto del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID). Por ultimo, €l sector privado administra
proyectos con fondos no reembolsables del BID, como el Programa de
Articulacion Empresarial (PAE) y el proyecto Eficienciay Competitividad para
la Industria de la Construccion (ECIC), asi como también iniciativas méas
permanentes, por gjemplo, el Centro deApoyo alaPequefiay MedianaEmpresa
(CAPYME), la Asociacion Paraguaya para la Calidad (APC) y e Centro de
Arbitraje y Mediacion Paraguay (CAM).

A continuacion, se describen sintéticamente a los programas 'y proyectos
mencionados precedentemente. En primer término, entre los apartados | y Xl
se presentan las iniciativas de apoyo a las MIPYMES concentradas en €l
Ministerio de Industriay Comercio. Posteriormente, entre los apartados X1 y
XVIII, aquellasen queintervienen el Banco Central del Paraguay, el Ministerio
de Justiciay Trabajo y el Ministerio de Relaciones Exteriores. En tercer lugar,
entre los apartados XV y XIX se presentan aquellas que operan en el ambito
del sector privado.

I. Centro de Apoyo a las Empresas (CEPAE)

El MIC cred d Centro deApoyo alas Empresas (CEPAE) con lacooperacion
de China en el afio 1995. El propdsito de CEPAE es el fortalecimiento de las
MIPYMES, desarrollando una nueva mentalidad y liderazgo en materias de
productividad y competitividad. Ofrece servicios concentrados en: i)
informacion, orientacion y articulacion de asistenciatécnica, de capacitaciony
asistencia financiera; ii) estimulos a las empresas de sectores industriales con
mayor potencialidad, y iii) asesoramiento y fomento para la creacion de
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Cuadro 17  Programasy proyectos por instituciones de apoyo alasMIPYMESY

Institucion Siglas Afio de
creacién  Programa Proyecto

A. Ministeriodelndustriay Comercio
1. CentrodeApoyo alaEmpresa CEPAE 1995 *
2. Fondo de Desarrallo Industrial FDI 1994 *
3. Fondo de Garantia FG 1995 *
4. Oficinas Regionales del Ministerio
de Industriay Comercio ORMIC 1991 *
5. Servicio de Promocion Artesanal SPA 1975 *
6. Instituto Nacional de Tecnologia
y Normalizacion INTN 1963 *
7. CaadeHerramientas CH 2002 *
8. Sistemade Soporte de
Negociaciones Comerciales SNC 2002 *

9. Programade Desarrollo Empresarial
paralas Pequefias y Medianas

Empresas” PR-0100 2001 *
10. Sistemade Promocion e

Informacién Comercial TIPS 2001 *
11. Simplificacion de Tramites

de Exportacion® STE 2002 *
12. Comision Nacional de Valores? CNV 1991 *

B. Otrasinstituciones publicas
1. ProgramaGlobal de Crédito ala

Microempresa (BCP) GCM 1994 *
2. Direccién General de Promocion

de las Exportaciones e Inversiones

del Paraguay (Pro-Paraguay,

Ministerio de Relaciones Exteriores) PRO-PY 1991 *
3. SistemaNaciona de Formacion
y Capacitacion Laboral (UEP-MJT)Y  FCL 2000 *

Instituciones privadas

Programa de Articulacién

Empresarial /(CEDIAL-UIP) PAE 1999 *
2. Eficienciay Competitividad de

laIndustria de la Construccién,

RO

(CAPACO) ECIC 2001 *
3. Asociacion Paraguaya para
la Calidad APC 1988 *
4. Centro de Atencion ala Pequefia
y Mediana Empresa CAPYME 1992 *
5. Centro deArbitragjey
Mediacién Paraguay CAM 1998 *
Total 14 6

Fuente: Elaboracion propia

al Losprogramas y proyectos vinculados alas MIPY MES se explican mas adelante.

b/ Estos proyectos alin no estan en etapa de gjecucion.

¢/ LaCNV creaincentivos fiscales para las empresas que se constituyan en sociedad
anonima de capital abierto (incluyendo pequefias y medianas) que cotizan en la Bolsa.

d/ Antesdelacreacion del sistema (Ley 1.652/00) ya funcionaba como el programade
Formacién y Capacitacion Laboral aprobado por €l BID en 1994.
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asociaciones, federaciones y organizaciones empresariales. A través de un
programadel BID, CEPAE haofrecido bonos de capacitaci 6n para propietarios
activos y empleados de microempresa. Este programa fue trasladado
recientemente al Ministerio de Justiciay Trabgjo.

I1. Fondo de Desarrollo Industrial (FDI) y Fondo de Garantia (FG)

Ambos programas fueron creados por €l MIC con el propésito de apoyar al
sector empresarial, particularmente las MIPYMES en el caso del Fondo de
Garantia. El FDI brindaapoyo financiero a sector empresarial otorgando créditos
através de bancos de segundo piso, cuyo desempefio es analizado mas adel ante.
Debido a ato costo financiero y las exigencias, el FDI ha estado més bien
concentrado en las medianasy grandes empresas. El FG no se hapodido integrar
al papel que se tenia previsto, debido a la falta de fondos y practicamente
permanece en lafase de disefio.

I11. Oficinas Regionales del Ministerio de Industria'y Comercio (ORMIC)

Las Oficinas Regionales del Ministerio de Industria y Comercio fueron
creadas en 1991. Apuntan a cuatro objetivos: i) promover las actividades
productivas dentro de | as respectivas comunidades; ii) organizar y promover la
actividad industrial y comercial; iii) determinar la oferta exportable, y iv)
incrementar la calidad y hacer més eficientes los medios de transporte. Las
ORMIC gjercen un impacto limitado en las ciudades en donde han sido
instaladas, debido alainsuficiencia de recursos paramontar las oficinasy ala
escasa capacidad técnica para promover sus objetivos.

IV. Servicio de Promocion Artesanal (SPA)

Este servicio es una oficina creada en 1975 para fomentar la artesania'y
establecer vinculos directos con las demés reparticiones del Estado e
institucionesdel paisy del exterior. Enformaesporédica, €l servicio hacontado
con programas especificos de promocién.

V. Instituto Nacional de Tecnologia y Normalizacion (INTN)

Creada en 1963, esta organizaciOn suministra servicios tecnoldgicos a
organismos oficial es o aentidades privadas: investigacién tecnol 6gica; difusion
de conocimientos tecnol dgicos; elaboracion de normas técnicas; metrologia;
certificacion; etc. Ademas, mantiene vinculos con organizaciones similares,
nacionales o extranjeras.

Asimismo, el INTN esresponsable delapuestaen marchay funcionamiento
del Laboratorio Metroldgico Naciona y funciona como Organismo Nacional
de Certificacion; puede actuar directamente en la certificacion de productos,
sistemasy servicios. Estaa servicio delasempresas en materiade asesoramiento
sobre normas técnicasy certificacion, incluyendo alas PYMES.
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Cuenta con recursos humanos y tecnoldgicos, fruto de la cooperacion
internacional, paracumplir con su mision. Sin embargo, su certificacion no es
aceptada a nivel internacional.

VI. Caja de Herramientas (CH)

Este programaha sido desarrollado por el MIC con el apoyo delaAgencia
de Cooperacion Alemana-GTZ. Su objetivo esfacilitar €l acceso delasPYMES
a informacion, documentos y enlaces y se espera reforzar los esfuerzos de
construccion de una red de proveedores de servicios de asistencia técnica alas
pequefias y medianas empresas. Es un sistemadinamico y abierto, que estaraen
constante actualizacion, recibiendo |os aportes que deseen realizar los usuarios.
Cada dos meses se incluiran comentarios de |os visitantes de la paginay de los
encargados del seguimiento delamisma, con lasherramientas de gestion sugeridas.
Se puede acceder através dela paginadel MIC (www.mic.gov.py/PY MES).

VII. Ssterma de Soporte de Negociaciones Comerciales I nternacionales (SSN)

Este programa fue desarrollado en el marco de la cooperacion técnica no
reembol sable Programa ATN/SF-5888-PR “Apoyo en la Conduccién Técnica
y Desarrollo de las Negociaciones Comerciales Internacionales’, otorgada por
el BID aParaguay. Su gjecucion hasido através del Ministerio de Industriay
Comercio. El objetivo de este sistema es constituirse en una herramienta de
apoyo y consulta. Contiene estadisticas actualizadas sobre el comercio
internacional de bienes, con diferentes fuentes de datos, permitiendo ademas
realizar andlisis de las corrientes del comercio mundial por pais, blogues de
negociacion y las principal es categorias de productos. El SSN es un programa
util paralas PYMES dedicadas al comercio exterior. Se puede acceder através
dela pégina del MIC, www.mic.gov.py 0 http://ssn.mic.gov.py.

VIII. Programa de Desarrollo Empresarial para las PYMES

El Programa de Desarrollo Empresarial para las Pegquefias y Medianas
Empresas (PYMES), PR-0100, es administrado por el MIC. Este programa de
préstamos del BID, aprobado pero no gjecutado todavia, tienetres objetivos: i)
facilitar el acceso alosserviciosde desarrollo empresarial; ii) mejorar lacalidad
delos servicios privados de desarrollo empresarial dirigido alasPYMES, y iii)
mejorar |os aspectos claves del entorno en el que se desempefian | as pequefias
y medianas empresas, através delarealizacién deforos de competitividad. Los
requisitos para acceder al programa son los siguientes: i) tener un maximo de
90 empleados; ii) estar inscrito en el RUC,; iii) antigliedad de al menos un afio;
iv) estar a dia con sus obligaciones tributarias; v) no estar en quiebra o en
convocatoria de acreedores; vi) contar con un plan de desarrollo de
competitividad, y vii) aportar como minimo el equivalente de US$ 1 000 para
implementar el plan de desarrollo de competitividad.
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I X. Sstema de Promocion e Informacion Comercial (TIPS)

Es un programa de informacion por Internet, creado por una organizacion
no gubernamental internacional, DEVNET,* dirigido alasempresasinteresadas
en exportar, encontrar proveedores o hallar contrapartes parainvertir en el pais.
El servicio empez6 a operar en forma plena en €l pais en 2001 y més de 400
empresas |o han usado. Inicialmente funciond en la sede de la UIP y después
past al MIC, mediante la suscripcién de un convenio con este ministerio.
Enfrentalalimitante del bajo nivel de utilizacion de Internet delasMIPY MES
paraguayas. Se puede acceder através e la pagina www.tips.org.uy.

X. Comisiéon Nacional de Valores (CNV)

La importancia de la Comision Nacional de Valores para las MIPYMES
estribaen quelalegidacion creaunaserie deincentivosfiscales paralasempresas
pequefiasy medianas que se constituyan en sociedad anénimade capital abierto,
gue cotizaen labolsa. LaCNV hagenerado diversasleyestendientes acrear el
mercado de capitales. Entre €ellas, las siguientes: administracién de fondos
patrimonial es deinversion; sociedades securitizadoras; sociedades calificadoras
deriesgos, auditoria externa, bolsas de productos y mercado de valores. Por la
ley de mercado de capitales, 43 empresas, de las cuales 14 son entidades
financieras, han sido beneficiadas por las exenciones fiscales que laley otorga
alas sociedades anonimas de capital abierto.*

XI. Simplificacion de tramites de exportacion (STE)

Consiste en un apoyo del Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN), de
US$ 640 000, recientemente aprobado por el BID y que seré eecutado
proximamente por € MIC parasimplificar y automatizar tramites de exportacion,
especialmente en rubros no tradicionales en que las PYMES tienen mas
participacion.

Sus objetivos especificos son: i) minimizar |os pasos, tramitesy requisitos
legales que debe realizar toda empresa para exportar su mercaderia; ii) apoyar
laimplantacion de un sistema de ventanilla Gnica de exportacion, y iii) mejorar
el acceso de los empresarios a la informacién sobre los trémites a seguir y €l
estado de procesamiento de sus exportaciones. Cuando inicie su operacion,
serviraalas PYMES que se dedican a exportar.

41. Segun lainformacién recogidaen lapéaginaweb, lared TIPS surgié como un proyecto
del PNUD en 1984 y tuvo aportes del gobierno de Italia. Han contribuido al desarrollo de
estared losgobiernosde Holanday deAustria, laComision Europeaatravésdelos programas
Al Investy Asialnvest y diferentes organi smos que han actuado como contrapartes nacional es.

42. Datos de la Comision Nacional de Valores, més informacion en www.pla.net.py/
cnv
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XII. Programa Global de Crédito para las Microempresas (PGC)

Es un programa dependiente del Banco Central del Paraguay, creado en
1994 a través de una linea de préstamos del BID y cumple dos funciones: i)
otorgamiento de crédito, y ii) asistenciatécnica. EI componente crediticio esta
destinado a financiar capital de trabajo, activo fijo y servicios de asistencia
técnica a actividades de produccién, servicio y comercio. El de capacitacion
estadirigido a adiestramiento de oficiales de crédito, asesoriaalasinstituciones
financieras intermedias (IFIs) sobre las nuevas tecnologias crediticias
y financiamiento parcial del sistema de computo y equipamiento de
nuevas agencias de las IFls elegibles, en areas de alta concentracion de
microempresarios.

Los objetivos del programa son: i) incrementar el flujo de crédito a
microempresarios através de las I Fls, conforme alos criterios de mercado; ii)
crear dentro de las IFIs un canal autosuficiente de crédito para este segmento
del mercado financiero, y iii) cambiar la actitud y las précticas de la banca
comercial respecto a otorgamiento de créditos a microempresarios.

XII1. Pro-Paraguay

Esta entidad, creada en octubre de 1991 y dependiente del Ministerio de
Relaciones Exteriores, promueve las exportaciones de productos no tradicionales
de Paraguay y de las inversiones de capital nacional y extranjero para el
desarrollo econdmico del pais. Sus tres grandes lineas de accion son las
siguientes: i) promocion de exportaciones; ii) promocion de lainversion, y
iii) informacion comercial. Pro-Paraguay hasido importante en laconformacion
de conglomerados de empresas, especialmente de PYMES dedicadas a la
exportacion.

XIV. Programa de Formacion y Capacitacion Laboral

Dependiente del MJT y financiado por el BID, este programa de
otorgamiento de bonos de capacitacion a través de institutos privados de
capacitacion contemplacinco subprogramas: i) para€l(1a) pequefio(a) productor(a)
rura (PPR); ii) parael(Ia) microempresario(a); iii) paratrabajadores(as) del sector
formal; iv) jévenes que buscan su primer empleo, y v) desocupados.

XV. Programa de Articulacién Empresarial (PAE)

Conocido como Programa PAE/CEDIAL (Centro de Cooperacion
Empresarial y Desarrollo Industrial), esta iniciativa es g ecutada por la Union
Industrial Paraguayadesde 1999 con el apoyo del BID. Su objetivo esfortal ecer
las empresas en sus capacidades y competencias de produccion y tecnologia,
calidad y marketing, entre otras areas, con la vision de conformar clusters o
grupos competitivos de empresas trabajando bajo unaestructurade produccién
industrial asociativa. Este programa busca aumentar lacompetitividad, no sélo
delasempresasindividuales que conforman el grupo, sino del “cluster o grupo
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de empresas’ através de una asociatividad comprometida. Sus resultados han
sido limitados debido a la renuencia de los empresarios a trabajar en forma
asociada con otras empresas 0 grupos de empresas, dentro de un modelo muy
geno ala experiencia local. PAE/CEDIAL ha intentado poner en marcha el
sistema de subcontratacion, basado en la experiencia de Taiwan (empresas
centro-satélites). Las empresas beneficiadas por € programa son cuatro.

XVI. Eficienciay Competitividad para la Industria de la Construccion (ECIC)

El Proyecto ECIC es g ecutado por la Camara Paraguayade laIndustriade
la Construccion (CAPACO) con fondos del BID, desde 2001. Sus objetivos
consisten en: i) fortal ecer |as capacidadestécnicasy de base delos operarios de
laindustria a través de acciones de formacion empirica; ii) perfeccionar las
capacidades de planificacion, gestion y evaluacion en los mandos medios y
subcontratistas; iii) definir las lineas de accion para mejorar la calidad de la
oferta de formacién para la industria de la construccion, y iv) introducir
indicadores que sirvan de base para el sistema de formacion continua y
acreditacion en el sector.

XVII. Centro de Apoyo a la Pequefia y Mediana Empresa (CAPYME)

Esta es una ONG dedicada a la capacitacion y promocion de pequefias y
medianas empresas. Con la cooperacion canadiense desarrolla el programa
“Evolucion PY ME: Programalnternacional parael Desarrollo delas Empresas
y de Capacitadores-Asesores PYMES’ y cuentacon un club de emprendedores.
Su objetivo primordial esprestar asesoriay capacitacion aempresarios, gerentes
y consultoresde PY MES paraguayas. Estadirigido por laConfederation College
y laOrganizacion de Ejecutivos Canadienses en Servicio (CESO) de Canadd, y
es gjecutado con sus socios aliados en Paraguay: |1a Fundacion Emprender y €l
Centro de Adiestramiento en Servicio (CAES) de la Universidad Nacional de
Asuncion. El programa, que seiniciaen febrero de 2003, tiene unaduracion de
dos afios y cuenta con el soporte financiero del Gobierno canadiense a través
de laAgencia Canadiense de Desarrollo Internaciona (ACDI).

XVI1I. Asociacion Paraguaya para la Calidad (APC)

Esunaasociacion sinfines delucro, creadarecientemente paracumplir los
siguientes tres objetivos: i) concientizar sobre la necesidad de la gestion de la
calidad para el crecimiento y desarrollo de las personas, las MIPYMESYy la
comunidad nacional; ii) promover, fomentar y facilitar los principios, técnicas
y practicas de gestion de calidad, y iii) promover la aplicacion de la gestion de
calidad como estilo de viday trabgjo.

XIX. Centro de Arbitraje y Mediacion Paraguay (CAM)

El Centro de Arbitrgje y Mediacién Paraguay de la Camara y Bolsa de
Comercio de Asuncion es una entidad privada sin fines de lucro, constituida
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para promover de manerainstitucional la aplicacién de métodos de resolucion
de disputas en la sociedad. Las ventajas de estos métodos son su rapidez,
confidenciaidad, informalidad, flexibilidad, economiay especialidad. El Centro
de Arbitraje y Mediacion Paraguay es la subsede nacional paraguaya de la
Comision Interamericana de Arbitraje Comercia (CIAC) y es miembro activo
delaSecretariadeArbitrajey Mediacion del Consejo de Camaras de Comercios
del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR). En €l futuro; CAM puede servir
como uninstrumento de bajo costo paralasMIPY MES con mirasalaresolucion
de conflictos.

Ofrece servicios profesionalesal sector privado pararesolver controversias
comerciales, cooperando con €l sistema tradicional de justicia. Mediante €l
arbitraje comercial y la mediacion, este centro facilita la resolucion de
controversias comerciales de manera eficaz e imparcial. Ademas, promueve
actividades educacionalesy de capacitacion parael piblico en métodos alternos
deresolucion de controversias, como por ejemplo: lanegociacion, lamediacién
y el arbitrgje. Recibe apoyo financiero del BID y trabaja directamente con
camarasy gremios comerciales y empresas nacional es e internacional es.

¢) Papel del Estado en el desarrollo de las MIPYMES

Como semenciond, el Estado ha disefiado una serie de programas de apoyo
alas MIPYMES, a partir de iniciativas externas, principa mente vinculadas a
organismos multilaterales y bilaterales como el BID, GTZ, Cooperacion de
Taiwan, Union Europea, PNUD y JICA.

Con excepcidn del Programa Global de Crédito paralas Microempresas, la
mayoriade estos programas hatenido resultados limitadosy muchos parecieran
tender a desaparecer. En el caso de CEPAE, Pro-Paraguay y €l Programa de
Capacitacion Laboral (PCL), que tendia a desaparecer, se les ha asignado
presupuesto parael 2003; el PCL volvid agjecutar el programade Bonosluego
de ciertos gjustes. El Programa Global de Crédito para la Microempresa, en
cambio, ha tenido éxito tanto en la cobertura de su linea de crédito y la
recuperacién del mismo, como en el desarrollo de lasinstituciones financieras
intermediarias que operan en este segmento del mercado.

Varias son las causas de la fata de éxito de los programas destinados a
promover las MIPYMES. En primer lugar, existe una suerte de dispersion de
programasy proyectos, estan distribuidos en diferentes organismos estataleso en
distintas dependencias dentro de un mismo ministerio. Faltariadefinir unapolitica
explicitasobre el desarrollo de este sector y generar instanciasy mecanismos de
coordinacion de las actividades dirigidas a desarrollo de estas empresas.

En la préctica, la politica se traduce en una suma de proyectos con
financiamientos externos, en general, desvinculados unos de otros. En segundo
lugar, los proyectos con financiamiento externos suelen ser una simple
extrapol acion de experiencias externas; seguramente, han sido exitosos en otros
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paises, pero a nivel local revelan problemas de adaptacion. Por un lado, los
agentes potenciales no han sido involucrados en lafase de disefio y, por otro, no
se toma en cuenta la singularidad del contexto local. Después los proyectos
tropi ezan con condiciones domésticas poco favorables, debido aquelasociedad
urbana presenta fuertes rasgos de cultura rural y a la debilidad institucional
manifiesta del Estado, con problemas de recursos humanos y falta de
transparencia en las decisiones y gecucién de los programas. En tercer lugar,
la sustentabilidad de estas iniciativas es muy reduciday las mismas tienden a
desaparecer a término de la cooperacion técnicay financiera.

Por ejemplo, frente a vacio de politicas oficiales de fomento de las
MIPYMES, la iniciativa privada'y e MIC promovieron un proyecto de ley
gue fue sancionado por el Parlamento, la Ley 1.696/01. Sin embargo, estafue
después vetada por el Poder Ejecutivo porque las prerrogativas que la ley
pretendia otorgar a estas empresas vulneran € derecho a salario minimo, crean
trato discriminatorio en el caso del seguro social, principalmente porgue las
exenciones solicitadas estarian abarcando mas del 80% de las empresas,
reemplazan la funcion del MJT por la del MIC, generan una mayor carga
presupuestaria y presentan ambigiiedades en la definicion de los tipos de
empresas. Esta iniciativa iba a crear el Consejo Nacional de MIPYMES,
plantea 6 000 SML de apoyo financiero a las microempresas y 60 000 SML
paralas PYMES. Definia, por ejemplo, |as categorias de empresas en funcion
de la Ley 125/91; esto es, microempresas son aquellas empresas con
facturacion hasta 2 000 SML y hasta 10 trabajadores, incluyendo €l ntcleo
familiar; pequefias, aguellas con facturacion de hasta 400 SML y que emplean
entre 11 y 20 trabajadores; y medianas son aquellas con facturacion de hasta
800 SML y que emplean entre 21 y 50 trabajadores. El veto sostuvo, entre
otros elementos, que €l criterio del nimero de trabajadores y monto de
facturacion crea una laguna normativa cuando se trata de una empresa que
reline s6lo una condicién.

Otro caso de falta de eficacia gubernamental seria la Ley de Fondo de
Garantia. Lamisma, si se integraba el fondo, pudo haber servido como aval
paraproyectosdeinversion de empresas con dificultades paradisponer garantias
propias, pero nunca ha sido puesta en vigor. Otro gjemplo lo constituye la
capacitacion a través del otorgamiento de bonos; muchos de |os programas
con € sistema de bonos han tenido escaso éxito, sea porque las ofertas de
capacitacion no eran buenas o porque no existian demandas suficientes de parte
de las empresas; resultaban mas dificil todavia si los programas pretendian
recuperar costos.

d) El Papel delasorganizaciones gremiales

Existen varias asociaciones que representan a los empresarios del sector
MIPYMES (cuadro 18), pero sdlo agunas estan en pleno funcionamiento; la
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Cuadro 18 Asociaciones empresariales de Par aguay

Nombre Siglas Afiode Numero de
constitucion asociados

1. Federacién Paraguaya de

Microempresarios¥ FEPAME 1993 n.d.
2. Asociacion de Microsy

Pequefias Empresas Confeccionistas AMYPEC 1998 n.d.
3. Asociacion de Pequefiasy

Medianas Empresas? APYME 1993 n.d.
4. Asociacién Paraguaya de Empresarias

Ejecutivasy Profesionales APEP 1991 300
5. Unién Industrial Paraguaya® ulP 1936 450
6. Asociacion de Empresarios Cristianos ADEC 1981 218

Fuente: Elaboracién propia con base en consultas a directivos de las A sociaciones.

al Trabajaméas como una organizacion no gubernamental que como unaentidad gremial.
b/ No activa.

¢/ Incluye asociaciones de empresas 0 cdmaras y empresas individuales.

tendencia ha sido la de un paulatino debilitamiento. De las dos entidades que
fueron creadas para asociar a las microempresas (Federacion Paraguaya de
Microempresarios, FEPAME) y alas PYMES (Asociacion de las Pequefias y
Medianas Empresas, APYME), esta Ultima se encuentra practicamente
desactivada. L as asociaciones empresarial es adolecerian delamismadificultad
con que tropieza el Gobierno: falta de definicién de una politica 'y estrategia
destinadaafortalecer alas MIPY MES; también sus reclamos son coyunturales
y aislados. Probablemente, sus escasos resultados expliquen su paulatina
desaparicion como entidad gremial.

L os gremios mastradi cional es se han abocado principalmentealademanda
de refinanciacion de ladeuda frente alacritica situacion de morosidad de todo
el sector empresarial. En 2002, la Uni6n Industrial Paraguaya (UIP) ha
presentado un proyecto deley que establece, por unlado, un régimen transitorio
para la rehabilitacion de las empresas endeudadas y, por otro, la suspension
durante 240 dias de algunas disposiciones delaley de bancos sobre ponderacion
de activos por riesgo, que no han sido promulgadas hasta la fecha de la
preparacion de este informe.

|. FEPAME

La Federacion Paraguaya de Microempresarios (FEPAME) es una
organizacion no gubernamental y sin finesdelucro cuyo objetivo eslapromocion
integral del sector microempresarial paraelevar el nivel y lacalidad devidade
los mismos. Opera mas como una ONG; uno de sus fines principales es el de
impulsar el progreso socioecondémico de este segmento, brindando asesoriay
servicios no financieros en los distintos campos de la actividad empresarial del
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sector. Laentidad tiene su origen en laA sociacién Paraguayade Microempresarios
fundada en 1993.

L os objetivos de estaentidad son: i) buscar lapromocién integral del sector
microempresario; ii) impulsar € progreso econémico de los microempresarios
a través de la obtencion de “lineas’ de créditos blandos para € sector; iii)
fomentar la elaboracidn de leyes que beneficien a desarrollo socioecondmico
del segmento microempresarial; iv) organizar alas microempresas a través de
asociaciones; v) gestion y organizaciéon de cursos de capacitacion; vi)
asesoramiento para regularizar la situacion legal de las microempresas; vii)
asesoramiento paralacomercializacion delos productos el aborados por 1os(as)
microempresarios(as), y Viii) apoyo parasu participacion en feriasnacionalese
internacionales. FEPAME recibe cooperacién no reembolsable del BID, por
US$ 65 mil, destinada al fortalecimiento institucional.

1. AMYPEC

LaAsociacién de Microsy Peguefias Empresas Confeccionistas (AMY PEC)
surgié en 1998. Busca mejorar la productividad y competitividad de sus
asociados medi ante la capacitacion, asistenciatécnicay comercializacion, entre
otros objetivos.

. APYME

La Asociacion de las Pequefias y Medianas Empresas (APYME) es una
entidad gremial fundada en 1993 por un grupo de empresarios. Su objetivo es
contribuir al desarrollo delasPY MES, fortaleciendo lacalidad y productividad
de las empresas. Actualmente se encuentra préacticamente inactiva.

V. APE

LaAsociacion Paraguaya de Empresarias Ejecutivasy Profesionalesesuna
entidad civil sin finesdelucro, apolitica, fundadaen Asuncion el 18 dejunio de
1991 e integrada por mujeres empresarias, ejecutivas y profesionales. Sus
objetivos son, entre otros: promover, intercambiar, establecer, fomentar,
mantener, asesorar, proteger, capacitar, educar y relacionar alamujer empresaria,
gjecutivay profesional con las empresasy alasociedad através de la éticade
los negocios. Estas relaciones buscan un fluido intercambio con otras
asociacionessimilaresdel sector plblicoy del privado, parair ocupando espacios
gue le permitan acceder a cargos de poder de decision a nivel naciona e
internacional; agrupa a mujeres profesionales principalmente del sector
MIPYMES.

V. UIP

Creadaen 1936, laUnion Industrial Paraguaya (UIP) es una asociacion de
empresarios que reline a 62 asociaciones de empresas segn su rubro de
actividad, no solo en €l terreno de la pequefiay microempresa, aungue en su
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mayoria corresponden a este segmento. Brinda los siguientes servicios: i)
asistencia directa a empresas; ii) asesoria grupal; iii) asesoria juridica; iv)
financiamiento, y v) servicios de informacion.

VI. ADEC

La Asociacion de Empresarios Cristianos (ADEC), formada en 1981,
congrega a un segmento importante de empresarios sin distincién de sector o
tamafo. Anualmente realiza un concurso donde premia a las pequefias y
microempresas.

7. Evaluacion del disefio, puesta en marcha eimpacto delas paliticas,
leyesy regulaciones®

En esta seccion se examinan las fortalezas y debilidades del disefio, puesta
en marcha e impactos de las politicas y marcos regulatorios que afectan la
competitividad de las MIPYMES. En particular se pone énfasis en la
inconsistencia de la definicion de estas empresas y en la ausencia de una
estrategiaclarade desarroll o sectorial . Se mencionan también como limitaciones
la cantidad de leyes y regulaciones que afectan a las empresas, la escasa
transparenciaen lapuestaen vigor delasregulacionesy lafaltade mecanismos
de consultas y de comunicacion clara de las politicas publicas sectoriales. En
presencia de estas falencias, el impacto de las politicas de MIPYMES,
obviamente, ha sido minimo.

a) Definiciones contradictorias

Una primera dificultad son las definiciones contradictorias de las
MIPYMES. Las clasificaciones de empresas utilizadas a nivel oficial
—considerando la cantidad de mano de obra ocupada, €l valor de facturacion
anual y el total de patrimonio o activo— son heterogéneas. Estas diferencias no
s6lo se observan entre distintas reparticiones del Estado sino incluso dentro de
un mismo ministerio entre diferentes programas. El ejemplo méas elocuente se
presenta entre el Fondo de Garantia, dependiente del Ministerio de Industriay
Comercio, y laUnidad TécnicaEjecutoradel Proyecto del Programa Global de
Crédito paralaMicroempresa, del Banco Central del Paraguay. Dosinstituciones
gue fueron creadas para fortalecer las micros y pequefias empresas, una
otorgando crédito y la otra prestando garantia para la obtencion del crédito,
difieren entre si en sus definiciones sobre las MIPYMES.

43. Serealizd unaconsultaselectivaa 7 empresas de diferente tamafio y ramade actividad
para conocer su opinidn sobre la aplicacion del marco regulatorio. Los resultados de esas
entrevistas ainformantes calificados se presentan en €l Anexo 9.



204 PARAGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DESAFIOS INSTITUCIONALES...

b) Faltadeclaridad en las politicas sectoriales

Unasegunda limitacion guardarelacién con lafaltade unadefinicion clara
y consistente sobre la politica de apoyo alas MIPY MES; estainformacion se
desprende delas entrevistas aempresarios que declararon que no existen politicas
y estrategias paralas MIPY MES o a menos que, si existen, las desconocen.*
Por lo general, son programas y proyectos no coordinados, cuya duracion
depende de la cooperacion técnicay financiera de origen externo. Muchos de
€llos adolecen de adecuacion al medio local y son fuertemente dependientes
del financiamiento externo. La experiencia sefiala que suelen carecer de
sustentabilidad y estan primariamente concentrados en Asuncién y el
Departamento Central del pais. Un error comin en €l disefio de estos proyectos
es la escasa participacion de los potenciales beneficiarios; habitualmente son
concebidos de forma vertical y, a veces, no disponen de técnicos competentes
paralafase de puesta en marcha.

¢) Multiplicidad de leyesy regulaciones

Un tercer problema es el nimero de leyesy regulaciones que afectan alas
MIPYMES. Para operar una empresa a nivel formal, se requiere cumplir una
serie de requisitos legales. Existen 17 leyes comunes para todas las empresas.
Otras leyes y regulaciones varian seguin la naturaleza, tamafio, localizacion y
ramade actividad especificadelaempresa. Ladiversidad deleyesy regulaciones
planteadificultades serias en su puestaen marcha, que requieren intervenciones
deespecialistas, contadores, abogados, escribanosy gestores. Estacomplejidad
detramites provocaque las pequefiasy microempresastropiecen con dificultades
para su formalizacion.*

d) Dehilidad enla accion reguladora y falta de transparencia

Varios son los problemas planteados anivel de laactuacién de lapoliticay
el marco regulatorio, tales como:

i. Lacomplgjidad de la regulacion, expresada en diversas formas de
interpretacion y numerosas disposiciones, plantea un problema serio
a las empresas para cumplirla; al mismo tiempo predispone la
vulnerabilidad de las mismas frente a posibles abusos de poder.

ii. Existiria una débil capacidad de planeamiento y control de las
instituciones responsabl es principales de la regulacion —Ministerio de

44.Véase Anexo 9.
45. Segun dirigentes de FEPAME, del total de microempresas asociadas, solo e 5%
son formales.
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Hacienda, IPSy Ministerio de Justiciay Trabajo— sobre susinspectores.
Esta situacion permitiria una gran discrecionalidad de laintervencion
de los inspectores sobre las empresas, prestandose a irregularidades
administrativas.

iii. El sistemade regulacion manifiestaunabajaprobabilidad de deteccion
delosactosirregulares en que puedan incurrir losinspectores. Al mismo
tiempo, €l costo de sancion es bajo.

iv. El tréfico de influencias es una préactica que facilita a ciertas empresas
el incumplimiento de lasleyesy provocaria un efecto de demostracion
negativo, con tendencia a generalizarse.

v. Por dltimo, en e sistemajudicial se observafaltade mecanismosrapidos
de resolucion de problemas de incumplimiento de ambas partes
(inspectores y empresas).

€) Fallasen lasconsultasy comunicacion

Un problema generalizado es el desconocimiento de los empresarios del
alcance delasleyesy normas de regulacion, lo que creaincertidumbre y temor
para su formalizacion. Al mismo tiempo, € escaso cumplimiento de la ley
constituye un bajo incentivo para la formalizacion de las empresas, debido a
gue lacompetenciadelos precios entre el sector formal einformal es marcada.

Otralimitacion, como se sefial 6, eslaescasa participacion delosempresarios
afectados, organizados 0 no en gremios, en el disefio de las disposiciones
normativas, como también de eventual esincentivosy ventajasalos que podrian
acceder através de los proyectosy programas de las MIPY MES.

Un error comUn de las leyes es diferenciar alas empresas, Unicamente, de
acuerdo con su naturalezalegal (unipersonal o sociedades) y no por su tamafio,
para facilitar por g emplo ciertos tramites, soslayando un aspecto clave de la
economia de escala.

Ladificultad de comunicaciony lainexistenciade unacampafiasistemética
serian una muestra de la falta de una politica y estrategia de apoyo a las
MIPYMES paramejorar su competitividad.

f) Impacto de las politicas de MIPYMES
Siete de cada diez empresas formales manifiestan ser afectadas por la

competencia del sector informal*® —a través de la evasion de impuestos e
incumpliendo laregulacion comercial y laboral*” —, beneficiado por incentivos

46. Banco Mundial (1996), véase cuadro 20 del Anexo.
47. |bidem, véase cuadro 19 del Anexo.
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gue el Gobierno establece para el sector formal. Con excepcién del Programa
Global de Crédito paralaMicroempresa, |os programasy proyectos han tenido
un efecto limitado sobrelasMIPY MES. Lamayoriade | os proyectos de apoyo
sectorial apuntd alacapacitacion paramejorar lagestion empresarial y entrega
de informacion paraacceso amercados externos, con aprovechamiento limitado.
Como se sefial6, estas iniciativas han sido disefiadas y €jecutadas de forma
vertical, con poca intervencion de |os agentes privados.

Cabe sefidlar que lareformatributaria hasido exitosa, tanto parael Estado
como para las empresas, a eliminar impuestos, reduciéndolos sélo a cuatro
grandes categorias; facilitar el pago a través de las simplificaciones
administrativas, y disefiar unacampafiaeficaz de comunicacién sobrelareforma.
Este g emplo puede servir parainiciar unareformade las politicasy leyes que
afectan alas PYMES, con €l fin de darles mayor competitividad y asignar mas
recursos a Estado.

D. COSTOSY BENEFICIOSDE LA FORMALIZACION

L os costos se clasifican en directos eindirectos. Los primeros son aquellos
gue asumen las empresas, tanto a inicio de sus actividades como los que,
posteriormente, pagan durante el afio por su funcionamiento. Los segundos son
aquellos equivalentes a tiempo utilizado para llenado de formulario, gestion,
seguimiento y viajes. Existen tres categorias de costos para las empresas. de
apertura, operacionesy laborales. Estos costos mencionados varian de acuerdo
con: i) tipo deempress; ii) tipo de actividad; iii) a volumen de sus operaciones,
y iv) de acuerdo con lalocalizacion de la empresa (municipios).

1. Costosdeapertura

Bésicamente, €l costo de apertura esta constituido por una serie de pagos
para el Gobierno central y el municipio donde esta localizada la empresa. El
mismo variafundamental mente, seglin la categoriade launidad productiva. En
general se puede clasificar en tres tipos de empresas. unipersonal, unipersona
con responsabilidad limitada, y sociedades.
a) Empresa unipersonal®®

Es aquella unidad productiva perteneciente a una persona fisica, donde se

utilizan en forma conjunta el capital y €l trabajo, en cualquier proporcion, con

48. Ley 125/91 “Reforma Tributaria’, Art. 4
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€l objeto de obtener un resultado econémico, con excepcion delos servicios de
carécter personal. En el cuadro 19 se observa el costo —monetario y de tiempo
de apertura— de este tipo de empresa.

Cuadro19  Costodeaperturadeunaempresa unipersonal

Costo Tiempo
aproximado degestion?  Promedio
(Guaranies2002) USEY Endiass  Endias
1. Matricula de Comerciante” 53565 8.2 5 5
Tasas de inscripcion (18 000 guaranies)
Tasasjudiciales (14 610 guaranies)
Tasas especiales (10 955 guaranies)
Honorarios de abogado
(10 000 guaranies, variable)
2. RUC 5000 0.8 5al5 10
3. Rubricade libros (costo de libros,
honorarios de abogados y
gastos de rdbrica)® 75000 115
4. Patente municipal 35000 54 5a7 6
5. Ingtituto de Prevision Social 9 25000 38
6. Ministerio de Justiciay Trabajo? 25000 38 5 5
7. Honorarios del profesional contable 150 000 231
Total 368 565 56.7 36

Fuente: Elaboracidn propia basada en consultas a empresarios, funcionarios publicos y
textos de regulacion.

al Algunas de las gestiones son simultaneas y el promedio (en dias) resulta de sumar los
valores minimo y méaximo divididos por dos.

b/ Ddlar promedio de noviembre 2002 = 6 500 guaranies.

¢/ Si laempresatiene un capital por un monto superior alos mil jornales minimos, esto
es, Gs. 33 694 154. Los tres tramites (Rubrica de libros, IPS, MJT) se realizan en forma
paralelay se estima un promedio de 6 dias.

d/ Si tuviese personal en relacién de dependencia.

b) Empresaindividual de responsabilidad limitada

Se define como empresa unipersonal aquella cuyo capital esta constituido
como un patrimonio separado de los demés bienes pertenecientes ala persona
fisica*® Solamente el capital constituido delaempresa unipersonal respondera
por las obligaciones de dichaempresa, esto es, laresponsabilidad quedalimitada
al monto de capital declarado. En caso de dolo, fraude o incumplimiento, sin
embargo, el propietario responderailimitadamente con los demés bienes de su
patrimonio. En el cuadro 20 se observa el costo —monetario y de tiempo de

49. Ley 1.034/98 “Del Comerciante”, Art. 15.
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Cuadro20  Costodeapertura deunaempresaindividual de responsabilidad

limitada®
Costo Tiempo
aproximado degestion®  Promedio
(Guaranies 2002)  US$¥ Endias  Endias

1. Honorarios de escribano

(2% sobre el capital) 1347 766 207.3
2. 1VA 10% sobre honorario 134777 20.7
3. Cetificado delibre disposicion

de bienes (si se aportan bienes

registrables), gemplo en este caso

por un bienes: 50 000 7.7
4. Gastos de escritura 113 000 174 15a30 15
5. 1VA 10% sobre escritura 11300 17
6. Fotocopias autenticadas de

laescritura (10 000 guaranies x 5 hojas) 50 000 7.7
7. Inscripcion en el Registro Pblico de

Comercio y Personas Juridicas 118 000 18.2 4 4

Tasas por inscripcion (Gs. 18.000)

Honorario de abogado (variable) (100.000)
8. Publicacion en la Gaceta Oficial y

otro periodico 500 000 76.9 15 5
9. Matriculade comerciante 53.565 8.2
10.RUC 5000 0.8 5a15 10
11. Patente municipal

(Derecho de secretaria, apertura) 50 000 7.7
12. Patente comercial, industrial o de

servicio municipal 44000 6.8 la7 4
13. Rubrica de libros (costos de libros,

honorarios de abogado y gastos de rtibrica) 150 000 231 8 4
14. Ingtituto de Prevision Social

(autentificacion)? 25000 38 3
15. Ministerio de Justicia'y Trabajo? 25000 38 5 3
16. Honorarios del profesional contable 150 000 231
Total 2827408 434.9 48

Fuente: Elaboracién propia.

al Con un capital minimo exigido por ley de 2 000 jornales minimos = Gs. 67 388 308.

b/ Muchas de las gestiones son simultaneas (en cuyos casos la casilla estd vacia) y €
promedio (en dias) resulta de sumar los valores minimo y méximo divididos por dos.

¢/ Dolar promedio de noviembre 2002 = 6 500 guaranies.

d/ Obligatorio para este tipo de empresas.

e/ Si tuviese personal en relacion de dependencia.

apertura— de este tipo de empresa. Cabe sefidar que estaformade organizacién
empresarial es muy poco frecuente en el mercado, debido a que las exigencias
legales son similares a |las sociedades. En contraste, la legislacion exige alas
sociedades para este tipo de empresas un capital minimo.
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Por Gltimo estan las sociedades; se denomina sociedad® a un sujeto
de derecho creado por contrato entre dos 0 mas personas que se obligan
por medio de ese contrato a realizar aportes para producir bienes o
servicios, en formaorganizada, participando delos beneficiosy soportando
las pérdidas.

Ademas de la sociedad cooperativa, basicamente existen otros dostipos de
sociedades comerciales: i) sociedad de responsabilidad limitada, y ii) sociedad
an6nima,®! que se describen a continuacion.

c) Sociedad de responsabilidad limitada® (SRL)

Es aquella donde el capital se divide en cuotas iguales por valor de un
mil guaranies o su multiplo. En la misma la cantidad de socios no debera
superar los 25 y sblo responderan por el valor de sus aportes. En el cuadro
21 se observa el costo —monetario y de tiempo de apertura— de este tipo de
empresa.

d) Sociedad anénima® (SA)

Se define como tal aquella que responde por |as obligaciones sociales sélo
con su patrimonio. Las cuotas de participaci dn de | 0s socios estan representadas
por acciones. Los componentes de costos y 10s tiempos son basicamente los
mismos que los dela SRL, aunque desde |a perspectiva de los primeros difiere
en gue serefierea monto de capital integrado; por ejemplo, un capital integrado
minimo paraestetipo de sociedad es de alrededor de 100 millones de guaranies.
En este caso, €l costo de los honorarios del escribano, definidos como e 2%
sobre €l capital, seria de dos millones de guaranies. En otras palabras, la
diferenciaentrela SA y laSRL estaen el mayor costo de apertura (US$ 520 y
el tiempo de gestion) y en el periodo de constitucion delos socios; setardaméas
en preparar una SA que una SRL. Estaformaempresarial es generalmente mas
utilizada por lamedianay gran empresa.

En el cuadro 22 se observa una comparacion del costo —monetario y de
tiempo de apertura— de los diferentes tipos de empresa.

50. Ley 1183/85 “Cadigo Civil”, Art. 959.

51. El Cadigo Civil reconoce otros tipos de sociedades que no son muy utilizadasen la
préctica. Las cooperativas estan reglamentadas por su propia legislacion.

52. Idem 3, Art. 1.160.

53. Idem 3, articulo 1.048.
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Cuadro21l  Costo de apertura de Sociedad de Responsabilidad Limitada (SRL)¥

Costo Tiempo
aproximado degestion”  Promedio
(Guaranies2002) US$Y Endias  Endias
1. Certificado de libre disposicion de 50. 000 7.7
bienes (si se aportan bienes
registrables), gjemplo en este caso
por un bienes:
2. Honorarios de escribano (2% capital) 600 000 923
3. Gastos de escritura 113000 174 15a30 15
4. VA (10%) por honorario y 71300 11.0
gasto de escritura
5. Publicacion en la Gaceta Oficial 500 000 76.9 3vecesen 5
y otro periédico un periodo
por 15 dias
6. Fotocopias autenticadas de la escritura 50 000 7.7
(10 000 guaranies x 5 hojas)
7. Inscripcion en el Registro Pablico de 118 000 18.2 5 5
Comercio y de Personas Juridicas
Tasas (18 000 guaranies)
Honorario de abogado
(100 000 guaranies, variable)
8. Matriculade Comerciante? 53.565 8.2
9. RUC 5000 0.8 5al15 10
10. Rubrica de libros contables 150 000 231 8
(costos de libros, honorarios de abogados
(50 000 guaranies) y gastos de rubrica)
11. Patente municipal 50000 7.7 5a7 6
(derecho de secretaria, apertura)
12. Patente comercia, industrial o 44000 6.8 5a7
de servicios
13. Gastos de inscripcion en IPS 25000 38
(gastos de autenticacion)®
14. Gastos de inscripcion en MJT 25000 38 5 3
(gastos de auttenticacion)®
Total 1854 865 285.4 44

Fuente: Elaboracién propia.

al Lamayoria de las micro y pequefias empresas seinicia con un capital de 30 millones
de guaranies. Las Sociedades Cooperativas no tienen costos, salvo los de rubrica de libros
(30 guaranies por hoja) y gastos de papeleriay fotocopias.

b/ Muchas de las gestiones son simultaneas (en cuyos casos la casilla est vacia) y €
promedio (en dias) resulta de sumar los valores minimo y maximo divididos por dos.

¢/ Délar promedio de noviembre 2002 = 6 500 guaranies.

d/ Si laempresatiene un capital por un monto superior alos mil jornales minimos, esto
es 33 694 154 guaranies.

e/ Si tuviese personal en relacion de dependencia.
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Cuadro22  Resumen de costo de apertura segln tipo de empresa?

Tipo de empresa Costos de apertura Tiempo promedio
(Us$) de gestion (dias)
Unipersonal 56.7 36
Individual de responsabilidad limitada 434.9 48
Sociedad de responsabilidad limitada 2854 44
Sociedad anénima 520.0 44

Fuente: Elaboracién propia.
al Estos montos pueden variar de acuerdo alaintegracion del capital; parael calculo se
ha asumido un valor determinado en cada caso.

2. Costosimpositivos

Existen impuestos del Gobierno central>y de los gobiernos municipales.
L os primeros son:

i) Tributo Gnico, que pagan las empresas unipersonal es con ventas menores
a 52 millones de guaranies. La tasa impositiva es de 4% del ingreso
(presunto o real) menos 50% del 1 VA compra (crédito fiscal) y lafecha
de cumplimiento es anual (marzo);

ii) impuesto a la renta, que tributan las empresas unipersonales y
sociedades, siempre y cuando sus ventas superen el monto de 52
millones de guaranies (2002). La tasa impositiva es del 30% sobre la
rentaimponible (ingresos-costos), pagada anual mente (abril), y

iii) impuesto a valor agregado (1VA), que pagan todas las empresas sobre
el valor agregado (crédito-débito fiscal). Latasaimpositivaesdel 10%
sobre €l valor agregado, pagado mensual mente.

L os impuestos y tasas municipal es®® son:

i) impuesto ala patente comercial, industrial o de servicios;

ii) tasaspor servicio de salubridad;

iii) tasas por servicio de desinfeccién;

iv) tasas por recoleccién de basuras, limpieza de vias publicas, de
cementerios, etc.

En €l caso que la empresa posea otros activos, se tributa por:
i) rodados;

ii) impuesto inmobiliario;

iii) impuesto ala construccién, e

iv) impuesto alapublicidad y propaganda.

54. Ademés del tributo Unico, impuesto a la renta, e IVA, existen otros gravamenes
como el impuesto selectivo al consumo, que af ectaaciertos bienes, como por gjemplo bebidas,
tabacos, combustibles, etc.

55. Los montos varian de acuerdo a los municipios.
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Todas estas tasas varian segin municipios del interior y el municipio de
Asuncion.

3. Costoslaborales

El saario es parte del costo laboral de una empresa, pues existen otros
componentes derivados de la regulacion del mercado laboral. Considerando
ésta, los costos no salariales incluyen cuatro categorias. Primero, remuneracion
por tiempo no trabgjado, queincluye: i) feriado pagado; i) vacaciones; iii) licencias
especiales pagadas tales como casamiento, nacimiento, fallecimiento, etc., y iv)
ausencias por enfermedad pagadas. En segundo término, se incluyen los costos
proporcionales; esto es, el decimotercer sueldo, también llamado aguinaldo. En
tercer lugar, estén las contribuciones sociales 0 pago a Instituto de Prevision
Social y otros aportes. Cuarto, lasreservasy lasprevisiones, donde seincorporan:
i) preavisos, ii) indemnizacion por despido, Y iii) indemnizacion por muerte.

Tomando en consideracion estos componentes, se puede estimar el costo
laboral para una empresa en funcionamiento, basada sobre el salario minimo
legal y con una antigliedad mayor de 6 afios (cuadro 23).

Tomando en cuentala estructura de costos de laformalizacion, se observa
gue los costos de aperturarevelan diferencias segun el tipo de empresa. Laley
discrimina los costos de acuerdo con la naturaleza juridica de las empresas,
mas que por tamafio de empresa. Existe una diferencia considerable en los
costos directos entre la unipersonal (US$ 56.7), mas pensados para las
microempresas, frentealaSRL (US$434.9) y laSA (US$520), que sonfiguras
juridicas utilizadas por las pequefias, medianas y grandes empresas. El costo
indirecto de gestion, sin embargo, denotasdlo unaligeraventajadelaunipersonal
(41 dias) en relacion a las SRL y SA (58 dias). El costo de funcionamiento
regular es préacticamente el mismo paratodas|asempresas, excluyendo aquellas
gue pagan tributo Unico.

En segundo lugar, se observaquelos costosimpositivos no son elevados en
términos comparativos. Las tasas aplicadas estan por debajo de los niveles de
laregion: VA (10%) e impuesto alarenta (30%). Las quejas de las empresas
se dirigen més bien hacia la falta de control del Ministerio de Hacienda para
eliminar la competencia desleal; esta situacion provoca pérdida de
competitividad de las empresas que cumplen con las normas frente a sus pares
gue operan al margen de toda regul acién.

En tercer lugar, se advierte que en materia de costos laboraleslaley trataa
todas las empresas como iguales; segun el calculo de este informe, por un
trabajador con una antigliedad de 6 afios y més, la empresa paga, ademas del
salario, un costo de regulacion de US$ 602, en concepto de remuneraciones
por tiempo no trabajado, costos proporcionales (aguinaldo) y contribucién ala
seguridad social. Este costo mensua de US$ 50 por trabajador es considerado
excesivo por losempresariosy como unacompetenciadesequilibrante del sector
informal conlaformal. Adicionalmente, lapérdidade tiempo en las atenciones
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Cuadro23  Costo anual deregulacion por trabajador con base en el salario

minimo legal
Remuneracién por tiempo no trabajado Dias Uss Porcentaje del salario
minimo (*)
Feriado pagos 10
Vacaciones? 20
Licencias especiales” 2
Ausencia por enfermedad® 3
Subtotal ¥ 35 202.5 150
Costos proporcional es® 135 100
Contribuciones sociaes
(porcentaje sobre el SML) %
Instituto de Previsién Social 12
Jubilacionesy Pensiones 2
Sistema Nacional de Formaciony
Capacitacion Laboral (SNFCL) 1
Medicina preventiva 1
Camparia para erradicar paludismo 0.5
Subtotal 16.5 264 195.5
Total 601.5 445.5

Fuente: Elaboracion propia.

(*) Saario minimo vigente = US$ 135

al Promedio aritmético de vacaciones seguin antigiiedad.

b/ Se tomaun promedio de por |0 menos 2 dias por afio.

¢/ Una estimacion de 3 dias de permiso por enfermedad.

d/ 35diaslaboralesal afio de pérdida equivalen aproximadamente a valor de un salario
minimo de un mesy medio, si setomael Ultimo salario minimo y convierte en délares aun
tipo de cambio de 6 500 guaranies. Esto es, US$ 135 x 1.5 = 202.5.

e/ Aguinado equivalente aun salario minimo.

f/ 16.2% x salario minimo legal (US$ 135) = US$ 22 x 12 meses: US$ 264.

y la calidad de los servicios de salud del IPS reflgjan un costo indirecto o
implicito paralaempresay parael trabajador, que perjudicarialaproductividad
de lafuerzalaboral. Esto implica la necesidad imperante de la reforma de la
seguridad social.

Es comun que las empresas declaren —nimero de empleados, salarios y
otros beneficios 0 ambos— por debajo de las estadisticas reales para abaratar
costos y €l control del organismo regulador ocurre sélo esporadicamente, en
general, cuando existe un conflicto obrero-patronal y, en ocasiones, paralograr
un pago extralegal.

Los costos indirectos de gestion para dar cumplimiento a las leyes
constituyen una traba seria para las pequefias y microempresas donde el
propietario es alavez administrador, trabajador y gestor de sus negociosy no
dispone de tiempo ni recursos para contratar profesionales (abogados,
contadores, gestores, €tc.), situacion que contrasta con las grandes empresas.
Esta asimetria genera una forma de competencia entre empresas formales de
diferentes tamafios para dar cumplimiento con las exigencias del Estado.
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4. Beneficios potenciales

Cumplir con las condiciones de laformalizacion implicaria en el presente
mas costos que beneficios visibles paralas empresas. Los servicios que presta
el Estado al sector empresarial no discriminan entre el sector que cumple la
regulaciony aguel queincumple, en parte, por € debilitamiento delos programas
de fomento a las empresas y, también, por la falta misma de control estatal
efectivo. El escaso control que gjerce el Gobierno sobre el cumplimiento de la
ley (enforcement) y lasirregularidades en lafuncion publica hacen dificil enla
préctica generar incentivos. Por el contrario, la atencion inapropiada produce
rechazo y |os servicios plblicos son deficientes y deficitarios.

Si bien los beneficios paralas empresas son por |o general mas de mediano
plazo, en el caso paraguayo se agregaque el beneficio potencial setornamenos
tangible por el debilitamiento institucional y del Estado, que erosiona la
credibilidad de la ley. En el caso analizado se observa que las empresas del
sector formal reclaman menos la flexibilizacion que la formalizacién de las
empresas operando al margen de la ley. Esta demanda es creciente por la
competencia que se genera con las empresas gque no pagan sus impuestos y
eluden los costos de regulacion.

A pesar del negativo balance deloscostosy beneficiosvisibles, laevidencia
internacional sugiere que puede haber beneficios invisibles en €l largo plazo.
Por ejemplo, en el caso de dos empresas de tamafio inicial, sector econémicoy
ubicacién geogréficasimilar, pero unadeellas cumplecon losrequisitoslegales,
mientras que la otra opera de manerainformal. Si hubiese solamente costos y
ningun beneficio de cumplimiento, la empresa més informal deberia crecer
mas répido. Sin embargo, en la mayoria de los paises donde se ha estudiado
este fendbmeno ocurre exactamente lo opuesto: estadisticamente, la empresa
mas formal crece mas répido que lainformal, apesar de entornos regulatorios
sesgados en contra de las micro y pequefias empresas (Reineckey White, en
preparacion). De hecho, los empresarios entrevistados para el presente estudio
no estan contra la formalizacién sino mas bien rechazan las empresas que
incumplen, laburocratizacion delos procedimientosy lavulnerabilidad de éstas
frente a posibles abusos de poder y las pérdidas de tiempo y dinero en cumplir
con laregulacion.

L os beneficios pueden ser, por consiguiente, difundidos en primer término
poniendo alas empresas en igual dad de competenciay creando incentivosreal es
para la productividad. Cumplir con la ley puede convertirse en ventaja si se
simplifican las gestiones, se asegurasu estrictaaplicacion y se crean incentivos
a través de programas de fortalecimiento a las MIPYMES, en iniciativas
similaresalaexperienciadel ProgramaGlobal de Crédito paraMicroempresas,
gue enfaticen el acceso alos mercados, |a capacitacion de recursos humanosy
el fortalecimiento de la asociatividad de las micros, pequefias y medianas
empresas.
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E. SUGERENCIASPARA LASREFORMASDE LASPOLITICAS
Y DEL MARCO REGULATORIO DE LASMIPYMES

1. Conclusiones del diagnostico
a) Las MIPYMES generan empleo pero de baja calidad

Las MIPYMES en Paraguay son importantes generadoras de empleo pero
de bgja calidad. Lastasas de entrada y salida de estas empresas son atasy, en
consecuencia, la sustentabilidad del empleo es reducida. La mayoria de los
trabajadores pobres del sector urbano estaen el segmento de cuentapropistasy
microempresas; el seguro desaludy el dejubilaciones précticamente no cubren
0 amparan parcialmente a un segmento reducido de los trabajadores de este
sector. Aunque no se dispone de datos estadisticos actualizados sobre la
productividad sectorial, se estima que el coeficiente producto/trabajo es bajo,
principa mente en las empresas de menor tamafio. La capacidad de gestiony el
acceso a mercados de crédito y de productos (principal mente de exportacion)
de las empresas son limitados. La representacion gremial de empresarios y
trabajadores del sector es débil y casi sin gravitacién al momento de debatir €l
disefio y ejecucion de proyectos y programas liderados por el Gobierno y
destinados a este sector.

b) El marco regulatorio esineficiente e ineficaz

El marco regulatorio que afecta a este sector no facilitaen el presente una
competencia de mercado capaz deincentivar la productividad de las empresas,
ni tampoco sirve al Estado para captar recursos o proteger alos trabajadores.
Ademés, laregulacion adol ece de un sesgo contralas empresas de menor porte
debido a los tramites administrativos y burocréticos que exigen a éstas; los
costosdirectos eindirectos, enlapractica, empujan alasempresasaincumplirla.
No es extrafio, en consecuencia, €l bajo nivel de cumplimiento delas empresas
con lastresingtitucionesreguladoras masimportantes—Ministerio de Hacienda,
Ministerio de Justiciay Trabajo y €l Instituto de Prevision Social. Entre las
empresas que cumplen parcia o totalmente con las leyes existe, ademas, un
alto nivel de rechazo alas condiciones actuales de operacion de estas agencias
y, sobre todo, manifiestan reprobacion a la calidad de los servicios de salud y
jubilacion que €l |PS presta alos trabajadores.

¢) Los proyectos son inadecuadosy se desperdician recursos

La cooperacion internacional ha canalizado importantes recursos para €l
fomento de las MIPYMES. Estos, sin embargo, no han sido capitalizados
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apropiadamente, por la carencia de una politica oficia que logre tanto definir €l
papel esperado de este sector, como coordinar 10s programas y proyectos
destinados aeste tipo de empresas. Esta carenciade definicionesy coordinaciones
sobrelostépicos referentesaMIPY MES se agrava en un contexto donde lapoca
transparenciaen lasdecisionesy lainfluencia politicason habituales. Esposible,
sin embargo, disefiar una serie de reformas que allanen e camino para que un
sector importante de las MIPY MES logre ganar competitividad.

d) No existen vision y estrategia de mediano plazo

Lafaltadeunavision compartidaentreel Estadoy losagentesinvolucrados
y la carencia de una estrategia de mediano plazo son limitaciones fuertes para
el crecimiento y el desarrollo de las MIPYMES. El esfuerzo de avanzar un
proyecto de ley de este sector, que fue vetado posteriormente, apunta en la
direccion correcta. Quizas el error haya consistido en iniciar €l impulso de la
politica hacia las MIPYMES con una ley. Probablemente, deberia apuntarse
mas bien adefinir mejor los problemas del sector, demostrar el aporte potencial
de las MIPYMES y después proponer una serie de cambios en el marco
regulatorio, la seguridad social, € Cédigo Laboral y laley impositiva.

€) Existen demandas por reformasy experiencias positivas

Existen experiencias positivas sobre ciertas reformas realizadas en el pais;
précticas exitosas derivadas de proyectos y demanda de agentes, trabajadoresy
empresarios para realizar los cambios. Por gjemplo, la reforma tributaria ha
sido exitosa, eliminando unos 80 impuestos y dejando sélo cuatro grandes
categorias. L os contribuyentes ganaron porque simplificaron los procedimientos
administrativos complejos; el gobierno también|o hizo porque aumentasu base
de contribuyentes sin elevar sus costos. El microcrédito y €l desarrollo de las
microfinanzas son éxitos de un proyecto de cooperacion que facilito créditos
para las microempresas y desarroll6 las IFls. Por Ultimo, las declaraciones de
los empresarios entrevistados para este estudio reflgjan el deseo consensual de
Ilevar acabo lasreformas del marco regulatorio paraaumentar la productividad
de este sector. Principalmente hay un reclamo parareducir las tasas de aportes
paralaseguridad social y unademanda creciente de mejoriade los servicios de
salud y jubilacién.

2. Politicas especificasde MIPYMES

a) Participacién de los agentes y armonizacion de concepto

Del diagndstico presentado en este capitulo emerge lanecesidad de disefiar
una politica especifica dirigida al fomento de las MIPYMES. Esto significa
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superar lasituacion actual de concebir la politica sectorial como unasumatoria
de proyectos y programas. Estos proyectos y programas, en general, son
extrapolaciones de experiencias externas implantadas con la ayuda de la
cooperacion externa. Unapoliticadestinadaadesarrollar lasMIPY MES deberia
partir en adelante, por una parte, de la participacion directa de los agentes
econémicosinvolucrados, paraasegurar el éxito enlagjecucion delosproyectos
y programas, Y, por otra, adaptandolos a las peculiaridades del entorno local;
esto es, un Estado débil y poco transparente, unasociedad civil con articulacion
incipiente y recursos humanos de escasa calificacion.

Una segunda tarea deberia dirigirse arealizar un gjercicio lo més redista
posible de armonizacion del concepto de las MIPYMES, teniendo en cuenta
losintereses sectoriales. No puede olvidarse, por €jemplo, que lagran mayoria
de las empresas son MIPYMES, vale decir, introducir medidas de exenciones
tributarias paraayudar alas pequefias empresas podria dafiar lasalud fiscal. Se
ha observado que medidas tomadas en el pasado parafavorecer alas empresas
unipersonales, como € tributo Unico, han servido para que empresas que no
corresponden aesta categoria se hayan beneficiado evadiendo otros gravdmenes,
como el IVA y el impuesto alarenta.

Es posible, sin embargo, realizar simplificaciones legales y cierta
flexibilizacion en otros ambitos que se examinan mas adelante. Esta
simplificacion que se sugiere podriaincluir unasuerte de priorizacion dea gunos
de los pardmetros habitual es utilizados —nimero de empleados, facturacion y
patrimonio—, de modo de privilegiar 1a generacion de empleo en primer lugar.
La poblacién meta de una politica de este tipo deberia ser, basicamente, la
micro y pequefia empresa, donde esté la mayor cantidad de mano de obra
ocupada. Las mismas estan desprotegidas de los seguros bésicos para el
trabajador y expuestas a una alta tasa de mortalidad empresarial, como se ha
analizado en las secciones anteriores. No se trata de retener en el mercado a
empresas con bajaproductividad, atravésde subsidios, sino mésbien de brindar
servicios adecuados aagquellas que pueden repuntar pero que el marco regulatorio
y unafaltade politica adecuada estan impidiéndol es desarrollarse. Un gemplo
exitoso de apoyo de las politicas publicas hasido el caso del Programa Global
de Créditos para Microempresas.

b) Coordinacién de politicas y seguimiento de programas

Otraprioridad parael sector eslacoordinacion delosprogramasy proyectos.
Se haobservado que muchas de estas iniciativas estaban dispersasy, a mismo
tiempo, no han tenido en cuentalas peculiaridades del paisy fundamental mente
la falta de intervencion sectorial directa en el disefio. Aqui el Gobierno no
acostumbra tener planes y programas definidos; no se establecen indicadores
deresultados; los programasy lasinstituciones funcionan en compartimientos
estancos; y no existe lacostumbre del servidor pablico delarendicion de cuenta
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desusactos. Esto generaquelaintervencion delos agentes sectoria es—empresas
y trabajadores— en € disefio, gjecucion y seguimiento de los proyectos sea aln
mas necesariay urgente.

Serianecesario tener unainstancia Unicade coordinacion delas politicasy
programas destinados a fomento de las MIPYMES; en este sentido, la ley
vetada (1.696/01) apuntabaen ladireccion correcta, en el sentido de buscar una
coordinacién sectorial a través de la creacion de un Consejo Nacional
responsable de estas empresas. Esta instancia deberia contar con un equipo
técnico de muy buenacalificacion, quetrabaje en sintoniacon los representantes
de los agentes involucrados, y cuyas funciones podrian ser: i) estandarizar los
criterios sobre el sector; ii) desarrollar unavision comun sobrelas MIPY MES;
iii) proponer mecanismos de coordinacién de politicas; iv) desarrollar
indicadores de resultados y seguimiento a los programas; v) proponer
mecanismos de consultas y participacion de los agentes econémicos privados,
vi) identificar perfiles de proyectos, y vii) proponer criterios de evaluacion de
los proyectos g ecutados paramedir |osimpactos delacooperacion internacional.
Esta coordinacion permitiria resolver las insuficiencias sefialadas: dispersion
de ingtituciones, proyectosy programas destinados alas MIPYMESYy lafata
de seguimiento y medicién de impactos de los proyectos, debida, entre otras
cosas, ala débil representacion gremial.

¢) Comunicacion efectiva y transparencia

Un escollo asalvar, ademés del laberinto legal, es que el marco normativo
deberiaser defacil compresion paralos agentes que trabajan en el sector delas
MIPYMES, en general, con bajo nivel de formacién y acostumbrados a la
comunicacién oral, inclusive con preeminencia de la lengua autdctona, €l
guarani. La gestion paralaformalizacién, ademas, no deberiaimplicar mucho
tiempo y un alto costo de transaccion. El empresario de este sector no tiene
tiempo ni recursos para contratar especialistasy cumplir con laley.

Actualmente las |eyes se prestan mas como instrumentos que estan contra
las empresas que como herramientas para proteger sus derechos; no es fécil
cumplirlasy no resultan claros sus beneficios. Se deberian ir desmontando los
obstéculos juridicos que sirven hoy mas para castigar y no precisamente para
garantizar otros derechos alos empresarios y trabajadores que cumplen laley.
Simplificar y comunicar las normas, mostrando | as ventajas de su cumplimiento,
puede servir parainiciar un proceso gradual deformalizacién delasMIPYMES.
Deberecordarse quelacomunicacion oral siguesiendo él método masdifundido
y mas efectivo. Cualquier campafia que se inicie en este campo tendria que
contemplar la utilizacion deradio y television.

Esta campafia deberia ser acompafiada por un proceso de cruzamiento de
datosdelasinscripcionesde empresas, paraayudarlesaser plenamenteformales,
esto es, que cumplan con todas las leyes'y no solo con algunas. Esto es, no solo
ser formal frente al Ministerio de Hacienda, sino también frenteal IPSy € MJT.
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Lo anterior conlleva un trabajo de coordinacion interinstitucional, una campafia
deformalizacion y un esfuerzo de demostrar 1os beneficios de la formalizacion.

Por Ultimo, una de las dificultades mayores que se ha podido constatar
durante este estudio eslafalta de un registro sistemético y actualizacion delas
estadisticas delas agenciasderegulacion. Laregistracion, por o general, afecta
s6lo a un conjunto limitado de empresas y no existen formas de cooperacion
entre aquellas que cumplen misiones afines. Particularmente importante es
sefidar dos hechos llamativos: i) estas agencias de regulacion no tienen una
actualizacion del stock de empresas, v ii) existe una gran diferencia en cuanto
al nimero de empresas registradas en cada institucién (inscripcionesy cierres
de empresas). Es importante simplificar las exigencias de los informes a las
agenciasderegulaciény crear untipo deregistro Unico de empresas que cumplen
con sus obligacionesen el IPS, MJT y MH.

d) Aplicacion delasleyesy desarrollo de politicas de recursos humanos

Lasmayores desventgjas de unaempresaformal sonlacompetenciadesleal
y laarbitrariedad y la discrecionalidad del Estado. Es decir, el Gobierno tiene
laresponsabilidad de hacer cumplir laley y castigar su violacion. Paraaumentar
la formalizacion, deberia ser oneroso violar laley en Paraguay, Si se cumple
estaprimeracondicién, principal mente en el campo impositivoy delaseguridad
social, puede accederse a mas recursos para encarar una politica de recursos
humanos. El nivel actual de evasion impositivay seguro socia hace dificil que
el Gobierno destine recursos para el fomento de este sector.

Lapoliticade recursos humanos deberiaapuntar al sector privadoy publico.
En el primer caso, se hamencionado quelamayor restriccion parael crecimiento
del sector privado es la escasa capacidad de |os recursos humanos. gerencial,
medio y bajo. La tarea de aumentar la productividad en Paraguay estd, por
tanto, vinculada con la capacitacion de las empresas, paraadministrar y vender
en un contexto de una economia abierta. En este terreno serianecesario definir
programas de capacitacién como parte de la estrategia de fomento de las
MIPYMES. La segunda tarea es preparar al equipo técnico del Gobierno que
ayude al sector privado para su desarrollo. Unalimitacion fuerte observada es
gue, terminados | os proyectos, no queda unacapacidad instaladaen el Gobierno.

3. Leyesdeempresasy regulaciones
a) Smplificacion de las normas

Se hademostrado que existen demasiadas|eyesy decretos que unaempresa
debe cumplir. Laregulacion escompleja, no esclaray es costosa. Las normas

han sido creadas de espaldas a las empresas, y |0s incentivos que se crean son
avenidas para evadir su cumplimiento y no buscan generar mas y mejores
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empleos 0 més produccion, o ambos. Esto haocurrido con laley defomento de
las inversiones, o la creacion del mercado de capitales o €l tributo Gnico. Las
exenciones no funcionan en un pais donde se acostumbraaevadir laregulacién
y en donde dicho delito tiene bajo costo inmediato.

Serianecesario reducir el nlmero deleyesy decretosparamejorar € entorno
y promover lacompetenciaempresarial. Hacerlo implicariatambién reducir el
poder discrecional que hoy tiene el Estado sobre el sector privado. La
simplificacién puede ahorrar recursos alasempresasy a Estado, prescindiendo
de personal parael primeroy ahorrando tiempo y costo monetario a segundo,
pero sobre todo removiendo elementos de distorsidn de precios. Laregulacion
paralaaperturay funcionamiento de empresas es burocraticay tiene un sesgo
hacia las empresas grandes, que disponen generalmente de personal
especializado (abogados, contadores, gestores) para gjustarse alas exigencias
de normas, mientras las MIPY MES deben incurrir en costos adicionales para
cumplir con las leyes. Seria conveniente también simplificar las exigencias
legales de forma que sea facil su cumplimiento.

b) Reduccion de costos directos e indirectos

La simplificacion de las normas permitiria disminuir sustancialmente los
costos directos e indirectos de la regulacion. La proliferacion de reglas puede
facilitar las précticas irregulares y fomenta actos ilicitos de desviacion de
recursos del Estado y de las empresas para premiar afuncionarios deshonestos.
Simplificar y estandarizar las normas, en cambio, permitiria a las empresas
cumplir con mayor facilidad sus obligaciones y a Estado recaudar recursos
con menores costos. Como la ventanilla Unica de exportacion, recientemente
planteada, podriadisefiarse unregistro tnico paralasMIPY MES, quele permita
al Estado controlar mas facilmentey alas empresas ahorrar tiempo y recursos.

El costo de apertura del negocio es en promedio de US$ 57 y 41 dias de
gestion para las empresas unipersonales frente a US$ 243 y 58 dias para las
SRL y SA. Si bien existe una diferencia significativa para las microempresas,
gue operan bajo la figura de empresas unipersonales, las pequefias y medianas
empresas que adoptan laformade SRL y SA no reciben tratamiento diferencial
alguno respecto alas grandes empresas. Al observar |a estructura de costo, se
puede apreciar que el componente de mayor peso son los honorarios de
escribanos, abogados y contadores que intervienen en el proceso de registro.
Se podria revisar la pertinencia de estos pasos administrativos para ser
eliminados, simplificados o facilitados através de unaoficinaestatal, con el fin
de alanar € camino de laregulacion paralas MIPY MES.

c) Megoraenlasupervisiony castigo ejemplar al incumplimiento

El dicho “todo parael correligionario o al amigo, y laley parael enemigo”
revelael cumplimiento selectivo del marco regulatorio; lasupervision responde
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a esta logica. Esta deberia ser neutral, con capacidad técnica para detectar
irregularidades y operar en forma aeatoria, de modo de servir a su propésito.
Ademas, es necesario que laviolacion de las normastengaun costo y no exista
amnistiani excepciones.

Una primeratarea que se podria abordar es la coordinacion entre agencias
deregulacion (MH, IPS, MJT) paraunificar €l registroy cruce de informacion.
Una segunda linea de accion deberia dirigirse a la revision de la escala de
sanciones por incumplimiento, para hacer méas costoso €l acto de violar laley.
Unatercera medida que se podria estudiar es mejorar la capacidad del Estado
de extender laregulacién sobre todo el universo delas MIPY MES, facilitando
el cumplimiento delasleyesy estableciendo un costo significativo, paracastigar
el incumplimiento.

d) Fomentar la asociatividad

También seria necesario fomentar la asociatividad no sélo para lograr
mejorar larepresentacion e incidir en laformulacién e implementacion de las
politicas, sino paraganar economias de escala, creando consorcios, sobre todo
paralaexportacion; Quiza podriaretomarse al respecto el trabajo iniciado por
Pro-Paraguay en laformacién de consorcios de PY MES para la exportacion.

Formar cadenas productivas por sector o region puede permitir megjorar la
productividad de las empresas; existen experiencias recientes en formacion de
cluster que deberian ser extendidas a otros sectores. Las asociaciones podrian
también desempefiar una importante tarea en medir los impactos de los
programasy corregir los errores de proyectosy programas.

4. Politicas, leyesy regulaciones laborales
a) Costoslaboralesy proteccion social

Una demanda generalizada de |os empresarios del sector es lareduccién
del costo laboral paralas pequefias y microempresas. Sin pretender disminuir
el bienestar a los trabajadores, €l costo laboral, no salarial, del trabgjador es
alto; US$ 50 mensuales por cadatrabajador resultaelevado paralasMIPY MES,
en particular para las pequefias y microempresas. Esta situacion deriva en un
incumplimiento masivo de laregulacion laboral por parte de estas unidades.

Seria importante plantear, por un lado, una revision de los costos laborales
paraactuaizarlosy, por otro, encarar un proceso gradual deformalizacion; quizas,
en la primera etapa, por |o menos, se deberia contemplar € seguro médico. En
una segunda etapa, el cumplimiento con los otros componentes del costo,
excluyendo € aporte patronal paragastos de capacitacion y otros aportes (2.5%).
Por dltimo, lareformade la seguridad social es un reclamo del sector patronal y
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delostrabajadores. El costo actual eselevadoy € servicio de salud insatisfactorio.
Se podria estudiar una reduccion de los aportes a |PS para atraer a mas
contribuyentesy establecer unatasaespecia de descuento (por g emplo, del 3%)
por la generacién de nuevos puestos de trabajo en las empresas operantes.

b) Condicioneslaborales

Sedebe cumplir con el Cédigo Laboral respecto alascondicioneslaborales.
Sin embargo, no existe actualmente un control sistemético del grado de
cumplimiento de parte del organismo responsable, excepto cuando se produce
un conflicto laboral y existen denuncias de la parte sindical (Anexo 9).

En general, el reconocimiento del derecho del trabajador en la sociedad
paraguaya es débil; entre los casos de incumplimiento, el mas notorio ha sido
€l delostrabajadoresdel servicio detransporte publico, que siguen reclamando
el cumplimiento de las normas minimas requeridas por ley, como la duracion
delajornadalaboral. Frente alos casos de abuso con €l trabajador, es necesario
gue el MJT gjerzaun mayor control y supervision de las condiciones minimas,
independientemente del tamafio de la empresa.

5. Paliticas, leyesy regulacionesimpositivas
a) Tratamiento diferenciado paralas MIPYMES

En el campo tributario, seria necesario, en primer lugar, hacer un esfuerzo
para ampliar la base tributaria, de modo que todas las empresas tributen. De
estaformase eliminarialaasimetriaentrelos sectores que cumplen eincumplen
laley. Como ladistincién de las empresas por tipo de sociedades pareciera no
ser funcional, seriamas préactico considerarlas por tamafio, si bien escierto que
€ tributo Unico admite estadistincion paralas empresas que facturan anual mente
no més de 52 millones de guaranies.

Se ha comprobado que las exenciones generan evasion; como en €l caso de
las empresas de capital abierto o empresas que han sido beneficiadas por laley
de fomento de las inversiones, que parecen no dar los resultados esperados:
creacion del mercado de capital y el fomento de las inversiones extranjeras
directas. El problema no reside en la tasa impositiva que es baja, sino en la
evasion en cascada de las empresas al evitar cumplir sus obligaciones. Latarea
central seriamejorar laadministracién tributariay hacer féacil su cumplimiento.

b) Gestidny control

Quizés en una materia donde se podria insistir es en la administracion
tributaria para controlar €l pago de impuestos y vincular cualquier acceso al
servicio publico al cumplimiento de pagos deimpuesto de parte delasempresas.
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Laquejaempresarial normal mente apuntaaque existen empresas privilegiadas
gue no pagan impuestos frente a otras que pagan. Como se sefial 6, el cruce de
informacion entre lasinstituciones de regulacion (Ministerio de Hacienda, 1PS
y MJT) puede ser (til en este caso para ayudar a detectar el grado de
incumplimiento de las empresas inscritas.

Ademas de iniciar una campafia de cumplimiento tributario, el certificado
de cumplimiento tributario deberia ser una exigencia para acceder a cualquier
servicio. El control tributario es débil y existen quejas de desvio de las
recaudaciones. El incentivo fiscal agui deberiaplantearse masbien en deduccion
de pago de impuesto por capacitacion al personal, a través de mecanismos de
facil comprobacion.

¢) Incumplimiento tributario y castigos

Como €l costo de evasion es bajo, el sistematolera un 60% de no pago de
tributo; incluso con tasasimpositivas muy bajas, |as empresas no pagan. Puesto
gue€ incentivo dereducir lastasas no haarrojado resultados, se deberiainsistir
através de las multas por incumplimiento.

6. Politicasfinancierasy crediticias
a) Reduccion de costos del dinero

El alto costo del dinero, combinado con la falta de acceso alas lineas de
créditos comerciales, que piden requisitosdificilesde cumplir paralas pequefias
empresas, esuno delos problemas que enfrentan lasM IPY MES. Paraabordarlo,
se podriaimpulsar laidea del fondo de garantia, de manera que los proyectos
gue ofrecen rentabilidad confiable puedan acceder a crédito aun cuando no
tengan las garantias tradicionales. Otra limitacion que se puede abordar es €l
préstamo de corto plazo, que impide a las empresas de pequefio porte encarar
larenovacion tecnolégicay aumentar su productividad.

b) Lineas de crédito paralas MIPYMES

Se deberia generalizar €l éxito del Programa Global de Crédito para la
Microempresa, que permitié una ampliacion de la frontera de crédito paralas
microempresas y de las instituciones financieras intermediarias, mediante un
apropiado entrenamiento de oficiales de crédito, una nueva tecnologia de
administracion de préstamos, un subsidio parcial alasIFIsy laentregainicia
de fondos. Urge fomentar las lineas de créditos destinados a financiar las
inversiones de capital paraincentivar lainnovaciony aumentar laproductividad.

A nivel macroecondmico serianecesario generar las condiciones parabajar
las tasas de interés del mercado, de modo de abrir la competencia hacia el
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sector productivo. Esto implicariareducir |atasa de morosidad, €l riesgo pais,
controlar el déficit fiscal y bgjar latasadeinflacién. También seriaconveniente
abrir el mercado crediticio hacia las MIPYMES del interior, donde la
bancarizacion es muy inferior y la disponibilidad de crédito comercial, baja.

Laslineasde reformas propuestas apuntan amejorar las condiciones donde
operan las MIPY MES paraincrementar su productividad. Aumentar el empleo
y la calidad del empleo, d fin dltimo de estas reformas, esta en funcion de
mejorar el desempefio delasempresas, y delaaplicacion de politicas adecuadas
y regulaciones que estimulan el aumento delacompetencia, asi como lamejora
tecnoldgicay una adecuada cobertura de salud y seguro social.
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ANEXQOS
ANEXO 1

Sociedad simple

Es simple la sociedad que no revista los caracteres de alguna de las otras
regladas por el codigo civil o en leyes especiales y que no tenga por objeto €
gjercicio de una actividad comercial, entendiéndose por la misma la actividad
industrial encaminada a la produccion de bienes y servicios; la actividad
intermediariaen lacirculacién de bienes o servicios, el transporte en cualquiera
de susformas, la actividad bancaria, aseguradora o de bolsas; y cualquier otra
actividad calificada como tal por laLey del Comerciante.

Sociedad colectiva
En la sociedad colectiva los socios contraen responsabilidad subsidiaria,
ilimitaday solidaria, por las obligaciones sociales.

Sociedad en comandita simple

En este tipo de sociedad los socios colectivos responden solidaria e
ilimitadamente por las obligaciones sociales, y los socios comanditarios
responden de las mismas hasta el limite de sus aportes. Las cuotas de
participacion de los socios no pueden ser representadas por acciones.

ANEXO 2
REQUISITOSDE LLENADOY REGISTRACION
(IVA EIMPUESTO A LA RENTA)

Formulario 800: Unicamente para operaciones gravadas.

Formulario 801: para operaciones gravadas y exoneradas.

Formulario 805: para €l impuesto a la renta (para empresas con registros
contables).

Formulario 806: para el impuesto a la renta (para empresas sin registros
contables).

Para los anticipos del impuesto a la renta se usan los formularios 805 u
806.

Facturas L egales deben ser emitidas (I VA incluido o I VA discriminado).

A diferencia de los contribuyentes del tributo Unico, los contribuyentes de
estos impuestos pueden emitir facturas acrédito, tener recibos de dinero, notas
de remision, comprobantes de pago, notalegal de presupuesto.

Loslibros que deben registrar sus operaciones son: comprasy ventas VA,
diario einventario (deben estar rubricados en el Registro Publico de Comercio).

Otros requisitos parala presentacion de ladeclaracion juradadel impuesto
alarenta

Presentar € duplicado del: balance impositivo; cuadro demostrativo de
reaval Uo; depreciacion de los bienes del activo.
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ANEXO 3
IMPUESTO DE LASACTIVIDADESAGROPECUARIAS

Contribuyentes

Las personas fisicas, las sociedades (con o sin personeria juridica),
asoci aciones, corporacionesy deméas entidades privadas de cualquier natural eza.

El decreto N° 10.800/95, en su articul o 2, establece que seran contribuyentes
siempre que lasuperficietotal delosinmuebles rurales que |os mismos poseen
en carécter de propietario, arrendatario o poseedor acual quier titulo, seasuperior
a 20 hectéreas, aun cuando dicha superficie estuviese representada por varias
fracciones menores, no adyacentes o situadas en distintas zonas rurales.

Ademés, laresolucidn N° 429/96 establece que | os contribuyentes de otros
impuestos de caracter fiscal y que a mismo tiempo estén comprendidos dentro
del IMAGRO, tributaran por cadaimpuesto en formaindependiente.

Actividades gravadas
Cria o engorde de ganado.
Produccion de lanas, cuerosy cerdas.
Produccion agricola, fruticolay horticola.
Produccion de leche.

Tasa
Se paga un 25% sobre la renta neta determinada. Este es determinado
restando de la renta bruta.

Plazos
La declaracion juraday el pago del impuesto a la renta son anualesy se
realizan en abril de cada afio.
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ANEXO 4
PATENTE MUNICIPAL: ESCALA DE LIQUIDACION
DEL MONTO DEL ACTIVO

Cuotavariable a
aplicarse sobre el
excedente del
limite inferior del
monto del activo (%)

Monto del activo
Limiteinferior Limite superior

Tributo basico

Hasta 1 000 000 13800 00.00
1000 001 3000 000 13800 0.85
3000 001 6 000 000 34 200 0.80
6 000 001 30 000 000 58 200 0.55

30 000 001 60 000 000 190 200 0.40

60 000 001 300 000 000 310 200 0.28

300 000 001 600 000 000 982 200 0.22
600 000 001 1800 000 000 1642000 0.20
1800 000 001 3 000 000 000 4042 200 0.18
3 000 000 001 6 000 000 000 6 202 200 0.15
6 000 000 001 9 000 000 000 10 702 200 0.13
9 000 000 001 12 000 000 000 14 602 200 0.10
12 000 000 001 15 000 000 000 17 602 200 0.08
15 000 000 001 En adelante 20002 200 0.05

Fuente: Ley 135/91.

Nota: “A los efectos de determinar la cuota impositiva de las actividades industriales,
deducira el monto del impuesto un 20%. Paralas nuevas industrias y paralaampliacion de
actividadesindustrial esya existentes, ladeduccion seradel 40% durantelos primeros 5 afios
desde €l otorgamiento de la patente de apertura, en el primer caso, y desde la fecha de la
ampliacion, en el segundo caso. Cuando €l contribuyenteindustrial gjercieraotras actividades
no industriales gravadas por el impuesto de patente, el descuento establecido en este articulo
se efectuara sobre el impuesto que corresponda a su activo industrial Gnicamente.

L ospropietarios o responsablesdel pago del impuesto deemisorasradialesy detelevision,
deimprentasy de publicaciones diarias o periddicas, explotadas con fines de lucro, pagaran
la patente con la deduccién del 20%.

El impuesto de patente de clubes nocturnos, whiskerias, casas dejuego, de entretenimiento,
de azar y similares tendran un recargo del ciento por ciento (100%) de la escala establecido
en este articulo”.
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ANEXO 5
REGULACION DE SALARIOS EXTRAORDINARIOS

a) Pago de las horas extraordinarias, nocturnasy extraordinarias nocturnas

Horario Pago
Horas extraordinarias Entre las 6:00 AM 50% sobre el salario
y 20:00 PM estipulado
Trabajo nocturno Entre las 20:00 PM 30% sobre el salario ordinario
y las 6:00 AM hasta
7 horas de trabajo
Horas extraordinarias nocturnas  Mas de 7 horasen €l 100% sobre €l salario nocturno
horario nocturno (130% sobre el salario
ordinario)
En dias feriados Dia 100% sobre el salario
estipulado

b) Aguinaldo

Es una remuneracién anual complementaria, equivalente a la doceava parte de las
remuneraciones devengadas durante el afio calendario afavor del trabajador en todo concepto
(saario, horas extras, comisiones, otras), laque serdabonadaantesdel 31 de diciembre, o en
el momento en que termine larelacion laboral si ello ocurre antes de esa época del afio.

ANEXO 6
DURACION DE LASJORNADAS POR HORARIO,
SEGURIDAD E HIGIENE

Tipo de horario Cantidad Pago

Horas Horas
por dia semanales

Diurna (6:00 a 20:00 horas) 8 48 Deacuerdo alaley
(libre pero con un
minimo estipulado por
ley)

Nocturna (20:00 a 6:00) 7 12 30% sobre el salario
ordinario fijado para el
trabajo diurno

Mixto (entre diurnas'y nocturnas) 75 45 Deacuerdo ala
duracién dentro de
cada horario

Insalubre o peligroso 6 36 Se percibe el saario

correspondiente ala
jornadanormal (8
horas)

Fuente: Codigo Laboral.
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ANEXO 7
VACACIONES SEGUN ANTIGUEDAD
Antigliedad Vacaciones legales
De 1 a5 afios 12 dias hébiles corridos
De 5 a 10 afios 18 dias hébiles corridos
Mas de 10 afios 30 dias habiles corridos
Menores de 18 afios 30 dias habiles corridos

Fuente: Codigo Laboral.
Nota: Cada empleador debera anotar en el registro del personal la fecha en que se
usufructlian las vacaciones.
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ANEXO 8
CONTENIDO DEL REGLAMENTO INTERNO
DEL CODIGO LABORAL

El Reglamento Interno se hara como establezca el contrato colectivo, o
conforme alo dispuesto en €l articulo 350, y contendra:

hora de entrada y salida, asi como su forma de documentacion y el
descanso que divide lajornada;

lugar y tiempo en que deben comenzar y terminar las faenas;

diasy horasfijadas parahacer lalimpiezadelas maguinarias, aparatos,
localesy talleres, eindicacion de la encargada de ella;

indicaciones para evitar accidentes u otros riesgos profesionales, con
instrucciones para prestar los primeros auxilios, cuando aquellos se
produzcan;

labores insalubres o peligrosas que no deben desempefiar os varones
menores de 18 afios de edad, y las mujeres;

trabajos de caracter temporal o transitorio, o de trabajadores sustitutos;
diay lugar de pago del sdario;

formay tiempo en quelostrabajadores deben someterse alos examenes
meédicos, previos y perioddicos, asi como a las medidas profil&cticas
dispuestas por leyes o reglamentos sanitarios;

sanciones disciplinarias conforme a la importancia, naturaleza y
perjuicios ocasionados por las faltas, y forma de aplicacion de las
mismas. Para aplicar las medidas de suspension disciplinarias, con
pérdida de salarios, que duren de 4 a 8 dias, € traslado del lugar de
trabajoy lapostergaci on temporal deascenso, previamente serdinstruido
sumario administrativo, para probar la causay la responsabilidad del
trabajador;

representantes de la empresa o0 del empleador, u 6rgano competente
para la recepcion de pedidos, certificados médicos, justificaciones y
otros;

€l plazo devalidez del Reglamento Interno, procedimientos derevision,
modificacion o de actualizacién, en casos de necesidad, y

las demés reglas o indicaciones que, segin la naturaleza de cada
actividad, sean necesarias para obtener la mayor productividad,
regularidad o seguridad en €l desarrollo del trabgjo.
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CariTuLo V

Cobertura de la proteccion social
en salud, jubilacionesy pensionest

Andrea Sanchez?

A. INTRODUCCION

El objetivo de este capitulo es analizar la cobertura de los programas de la
proteccion social en Paraguay que cubren los riesgos de enfermedad, vejez,
invalidez y sobrevivencia. La fuente principal utilizada para este efecto es la
Encuesta Integrada de Hogares (EIH) realizada en el periodo 2000/2001. Con
el examen de la informacién que brinda este instrumento se pretende lograr
unavision general delosnivelesy composicién delacoberturaen relacion con
diferentes factores sociodemogréficos.

La poblacion total de Paraguay proyectada por la Direccion General de
Encuestas, Estadisticasy Censos (DGEEC) para el periodo 2000/2001 es de
5830 478 habitantes. Lamismaes predominantemente joven (38.2% es menor
de 15 afos) siendo 54% poblacion urbana'y 46% rural. Los indicadores
demograficos muestran un acelerado crecimiento poblacional y altas tasas de
fecundidad (4.3 hijos menores por mujer) y de mortalidad. La situacion
soci oecondmi camuestra grandes carencias sociales como resultado delascrisis
sucesivas que ha experimentado el pais durante los Ultimos afios. Una
caracteristica particular esta relacionada con el hecho que la riqueza sigue
estando muy vinculada alatenenciade latierra. Laagriculturay la ganaderia
son los principal es sectores productivos. De acuerdo alas cifras del Panorama
social de América Latina 2001-2002, 49% de |os hogares urbanos de Paraguay
estaba bajo |a linea de la pobreza en 1999 (CEPAL, 2002). Segin la EIH de
1999, lapobreza afectaba al 33.7% de la poblacion (26.7% en lazonaurbanay
41.9% en el arearural). Ademas, € 15.5% de la poblacion se encontraba en
condicion de pobreza extrema (6.1% urbano y 26.5% rural).

1. Estudio basado en la Encuesta I ntegrada de Hogares 2000/01.
2. Consultorade OIT.
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El gasto per cpitaen salud promedio fue de US$ 46 entre 1995y 1998. En
1999, el gasto publico socia (sin incluir el correspondiente a los entes
descentralizados) significd el 7.9% del producto interno bruto (PIB) y €l
presupuesto ejecutado del Ministerio de Salud Piblicay Bienestar Social fue
del 11.3% del Presupuesto General delaNacion. Diversos estudios (OPS, 2001
y 2002) muestran que los niveles de cobertura global de los sistemas de
proteccion socia en salud son muy bajos.

El capitul o estadividido en dos grandes secciones. En la primera se aborda
laproteccién delosriesgos asociados alasalud. Parte con unabreve descripcion
de los aspectos institucionales del sector y después se analiza la cobertura de
distintos seguros de salud existentes en Paraguay. Culmina con un examen de
asuntos relacionados con la necesidad, acceso y utilizacion de los servicios de
salud de la poblacion que presenta enfermedad, asi como de las mujeres
embarazadas entre 15 y 49 afios de edad.

La segunda seccion analiza los seguros que cubren |os riesgos de vejez,
invalidez y sobrevivencia. Se abordan los aspectos institucionales, factores
sociodemogréficos y caracteristicas econdmicas y laborales. Finalmente, se
realiza un gjercicio para evaluar laincidencia del programa de jubilaciones o
pensiones sobre |a pobreza e indigencia.

B. COBERTURA DE SALUD
1. Aspectosinstitucionales

Endiciembrede 1996 €l Congreso sanciondlalL ey 1.032 quecreael Sistema
Nacional de Salud, cuya finalidad primordial es prestar atencion de salud a
todas|as personas de maneraequitativa, oportunay eficiente, sin discriminacion
de ninguin tipo, mediante acciones de promocion, recuperacion y rehabilitacion.
También pretende racionalizar el uso de los recursos disponibles y establecer
relacionesintraeintersectoriales. El sistemaincorporaatodas|asinstituciones
gue fueron creadas con el propdsito especifico de participar en actividades de
salud (PNUD, 1998). En la préctica, € cumplimiento de estos objetivos se ha
visto limitado debido ala fuerte fragmentacion institucional imperante.

Paraguay tiene un sistema de salud integrado por tres subsectores (véase
Recuadro 1):

— publico, conformado por el Ministerio de Salud Publica 'y Bienestar
Social (MSPyBS), la Sanidad Militar, Sanidad Policial, Sanidad
Municipa y €l Hospital de Clinicas de la Universidad Nacional de
Asuncion;

— paraestatal, integrado por €l Instituto de Prevision Social (IPS), laCruz
Roja Paraguaya y los entes autbnomos y empresas estatales
descentralizadas, y
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Recuadro 1
Instituciones del sistema de proteccion social en salud

La atencion de la seguridad socia es responsabilidad de tres subsectores, en
los que participan |los siguientes actores:

Subsector publico

El Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social (MSPyBS) es la autoridad
del Poder Ejecutivo encargada de proteger la salud de la poblacion. Registra los
recursos humanos, |os establecimientos de salud y os medicamentos. Operaen las
18 Regiones Sanitarias correspondientesaladivision paliticadel pais. Prestaservicios
en tres niveles: promocion y prevencidn, recuperacion y rehabilitacion. Se financia
con recursos proveni entes del Tesoro publico, fondos especialesy regalias, copagos
aportados por los usuarios a recibir la asistenciay cooperacion internacional.

LaSanidad delas Fuerzas Armadas atiende ala poblacion militar en actividad
oretiroy sus familiares, alos ex combatientes de laguerray ala poblacién civil en
las regiones donde no existen centros asistenciales publicos o privados. Esta
organizada en tres niveles de complejidad. Cuenta con dos hospitales en la capital,
Asuncion (Hospital Militar Central y Hospital San Jorge), y tresen unidades militares
del interior. Sus recursos provienen del Presupuesto General de la Nacion a través
del asignado a Ministerio de Defensa.

La Sanidad Policial atiende a funcionarios, ex funcionarios, familiares y
presidiarios. Posee un Policlinico Central en Asuncion y 22 puestos de enfermeria
en lasprincipales unidades policiales. Susrecursos provienen del Presupuesto General
delaNacion y cuentaademas con un seguro complementario en formade primafija.

La Sanidad Municipal incluye a Municipios y Gobernaciones. El Secretario
de Salud de la Gobernacién es por ley laautoridad méximadel Consejo Regional de
Saludy se coordinacon los Municipiosdel Departamento y con el Gobierno central.
Esta estructura responde al proceso de descentralizacion de servicios que debe ser
puesto en vigor a través del apoyo de los Consegjos de Salud locales. Sus fondos
provienen del Presupuesto General de Gastos de laNacion, contribucioneslocalese
ingresos generados por |as mismasinstituciones. El municipio deAsuncién tieneun
policlinico municipal y 6 puestos sanitarios, que brindan atencion médicaaobreros,
sus familias y a personas de escasos recursos. Se financian en genera con fondos
propios.

La Universidad Nacional de Asuncién presta servicios asistenciales
parcialmente gratuitos en el Hospital de Clinicas y en el Neuropsiquiétrico. Sus
recursos provienen del presupuesto universitario de la Facultad de Medicina. El
Hospital de Clinicas delaFacultad de Ciencias M édicas of rece servicios de atencion
ambulatoria, hospitalariay especializada.

Subsector paraestatal

El Instituto de Prevision Social, un ente autarquico encargado de dirigir y
administrar el seguro social, brinda servicios de jubilacién y pensién bajo varios
regimenes, ademas de las atenciones de riesgos de enfermedad no profesional,
maternidad, accidentes de trabajo y enfermedades profesionales de los &filiados y
familiares a cargo. Existe también un régimen de seguro de salud para funcionarios
del magisterio, trabajadoras domeésticas de Asuncién y trabajadores de organismos
autonomos. Opera en cinco niveles de complejidad: médico quirdrgico, dental,
farmacéutica, hospitalizacion y subsidio por reposo. Se financia con aportes de
trabajadoresy empleadores del sector privado y un cierto porcentaje del Estado dentro
del régimen general.
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La Cruz Roja Paraguaya cuenta con un hospital parala atencion materna. Se
financia con aportes de una fundacion privada sin fines de lucro y los salarios del
personal médico, paramédico y administrativo son financiados por el MSPyBS.

L as empresas estatal es descentralizadas Itaipt Binacional y Yacireta ofrecen
prestaciones de salud y seguro médico adicional a funcionarios, ex funcionarios y
familiares en instal aci ones sanitarias propias, generalmente con atencién ambulatoria.
También brindan programas preventivosy asistenciamédicaen lazonadelasrepresas.

Subsector privado

Estaconstituido por institucionescony sinfinesdelucroy 16 bancosde sangre
y hemoterapia.

Lasinstituciones privadas sin fines de lucro brindan atencion médicadirectay
son financiadas através de los pagos directos y las cotizaciones. Ademas existen 30
organizaciones no gubernamentales en el pais que entregan servicios a los sectores
de menores ingresos.

Las instituciones privadas con fines de lucro incluyen las 33 empresas de
medicina prepaga que of recen servicios através de clinicas, consultorios, farmacias,
hospitales y laboratorios, la mayoria en Asuncién y en €l Departamento Central.
Existe un servicio deAyudaMutual Hospitalariaque cubre alosindigenas del Chaco
Central, financiado por trabajadores (5%) y empresarios (10%). Estas aseguradoras
privadas se nutren delas primas que abonan sus clientesy con dichosfondosfinancian
la compra de servicios privados de asistencia sanitaria de todo tipo.

Fuente: OPS (2001) y Barrios Kike ((2002)

— privado, unificado en laAsociacién de Hospitales, Sanatoriosy Clinicas
Privadas, en la que participan mdltiples centros privados, |aboratorios
farmacéuticos y farmacias.

L a coordinacion de estos subsectores es gjercida por un Consgjo Nacional
presidido por el Ministro de Salud. Este tiene la responsabilidad legal de
coordinar y controlar los planes, programas y actividades de los tres ambitos
mencionados. Al Ministerio de Salud |e corresponde legal mente atender atoda
la poblacién no cubierta por otras instituciones del sector, especialmente los
grupos mas vulnerables y de escasos recursos econdémicos. Los servicios del
MSPyBS no son gratuitos ni universales, aungue en algunos casos se puede
obtener la exencidn de los gastos incurridos. Tanto el IPS como el Ministerio
de Salud estéan organizados en forma regionalizada con distintos niveles de
complejidad y sus funciones de aseguramiento, compra y provision no se
encuentran separadas.

Los programas de seguridad social en Paraguay son de desarrollo
relativamente reciente. La primera ley referida a la cobertura de accidentes de
trabajo data de 1927, mientras que los casos de riesgos de vejez, invalidez y
sobrevivencia, asi como losde enfermedad y maternidad son incorporados desde
1943, mediante el Decreto Ley 18.071 (Carrera, 2002).

A continuacién se describen |os principal es elementos constitutivos de los
programas de seguridad social en salud: cobertura, beneficios, financiamiento
y administracion.
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a) Cobertura

El sistema de seguridad socia de Paraguay cubre en materia de salud los
riesgos por enfermedad comun, maternidad, accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales.

Por su naturaleza, € seguro social esta vinculado al mercado formal de
trabajoy proporcionacoberturaalostrabaadores asal ariados e independientes,
asi como a los empleadores. Por tanto, no existen programas de prestaciones
no contributivas, que cubran a aquellas personas desprotegidas debido a su
edad o por invalidez.

El seguro de enfermedad comun cubre a afiliado y a sus descendientes
hastalos 18 afios de edad, asi como alos ascendientes, si estan acargo de éste.
L os trabajadores de la educaci 6n también tienen coberturaen cualquieradelos
niveles, publico o privado, mediante una cotizacién del 5% del salario. La
atencion se presta através de unared de servicios asistenciales del Instituto de
Prevision Social, presente en Asuncion'y el resto del pais.

Los seguros por accidentes de trabajo y enfermedades profesionales
protegen a los trabajadores asalariados de empresas privadas industriales y
comerciales no rurales. Sus beneficios también alcanzan alaesposao, faltando
ésta, alaconcubinadel cotizante.

b) Beneficios

El beneficio por enfermedad equivale a 50% del promedio de salarios
sobre el que impuso el asegurado en los Ultimos cuatro meses anteriores a
comienzo delaincapacidad. Y el subsidio seiniciaapartir del diasiguiente de
laincapacidad.

El beneficio por maternidad se determina de la misma forma que el de
enfermedad. Para que la asegurada obtenga este subsidio requiere tener como
minimo cuatro meses de aportes anteriores y seis semanas de cuotas
correspondientes a trabaj os efectivos en ese periodo.

El beneficio por accidente de trabajo equivale al 75% del promedio de
salarios sobre el queimpuso el asegurado en los Ultimos cuatro meses anteriores
al comienzo delaincapacidad. Seiniciaapartir del primer diadelaincapacidad
y dura mientras ésta subsista hasta un plazo maximo de 50 semanas. Si €l
asegurado tuviese cotizaciones correspondientes a menos de ocho semanas de
los Ultimos cuatro meses como consecuencia de su iniciacién en el trabajo, el
subsidio se calculard sobre el salario minimo imponible.

¢) Financiamiento

Los riesgos de enfermedad y maternidad se financian con aportes de los
trabajadores y empleadores. Estos Ultimos deben aportar un 14% del salario
del trabajador, en tanto que el trabajador debe contribuir con el 9%. LalLey 98
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(articulos 23y 24), que rige la organizacion del |PS, plantea que de este 23%,
€l 54% debe afectarse al régimen dejubilacion, el 39% salud y maternidad y el
7% restante a gastos administrativos.

Estadistribucion no se harespetado rigurosamente en el pasado, existiendo
unatransferenciadeingresos desde el fondo de jubilacionesy en menor medida
de los gastos administrativos, hacia la salud y maternidad. Ademés, esta ley
(articulo 17) prevé que el Estado efectle un aporte equivalente a 1.5% de la
masa salarial, 1o que, sin embargo, ha sido permanentemente incumplido. Por
tanto, las prestaciones por enfermedad y maternidad se financian con el 9% de
|as tasas de aporte mencionadas.

d) Administracion

El Poder Ejecutivo Nacional, aquien le corresponde laresponsabilidad de
lapoliticade seguridad socid, dirigelagestion del Instituto de Prevision Social.
Nombra en el IPS a los miembros del Consejo de Administracion, que
representan a dos ministerios (Justiciay Trabajo, y Salud y Bienestar Social).
En el Consegjo participan, ademas, representantes de los empleadores,
trabajadores asegurados y jubilados y pensionados.

El IPS administra directamente la mayor parte del sistema de seguridad
social, tanto por lavariedad de |os riesgos asumidos, como por lamagnitud de
la poblacion protegida y concentra aproximadamente a la mitad de los
trabajadores cotizantes del pais.

También gestionatodo |os asuntos referidos a la cobertura de salud de sus
afiliadosy familiares dependientes, principalmenteatravésdelagestion directa,
aungue existen algunos contratos con redes externas.

2. Cobertura por edad, género, ubicacion geogr afica eingreso

Dado que el sistema de seguridad social de Paraguay esta orientado
principal mente a los empleados del sector formal y como la gran mayoria de
los pobres en este pai's son trabajadoresindependientes o familiares, los niveles
de cobertura relativos son bajos.

Segun se observaen el cuadro 1, sdlo el 18.9 % delapoblacién tiene acceso
aunsegurodesaudy casi el 60% de ellaestaasegurado por el IPS. Al examinar
laheterogeneidad delacoberturapor género se advierte quelosniveles promedio
son bastante parejos (20% las mujeresy 17.9% los hombres). Sin embargo, las
primeras cuentan con mejores niveles de cobertura que los segundos en todas
las clases de seguros.

Tales diferencias por género se tornan mas relevantes al considerar la edad
simultaneamente, como se observaen € grafico 1. Losjévenesal canzan menores
niveles de cobertura (16.3%), mientras |os mayores de 60 afios tienen niveles
del 30.1%. Ademés, mientras los jovenes y adultos estdn mayormente
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Cuadro 1 Coberturade seguros de salud por edad, género, ubicacion geogr afica
eingreso. Paraguay 2000/2001

(porcentajes)
Con cabertura

Factores IPS  Seguro Sanidad Otro® Total con Sin Total
S0cio- privado®  militar y cobertura  cobertura
demogréaficos policial
Total 10.9 6.6 11 0.4 19.0 81.0 100.0
Sexo
Hombres 104 6.2 11 0.2 17.9 82.1 100.0
Mujeres 11.3 6.9 1.1 0.6 20.0 80.0 100.0
Grupo etario
0 - 14 afios 9.7 5.0 1.0 0.6 16.3 83.7 100.0
15 - 59 afios 10.8 7.4 0.9 0.2 19.3 80.7 100.0
60y més 18.0 8.6 29 0.7 30.1 69.9 100.0
Ubicacion
geogréafica
Urbano 16.4 10.6 1.6 04 28.8 71.2 100.0
Rural 45 19 0.6 0.5 7.4 92.6 100.0
Quintiles
20% méspobre 1.7 0.5 0.0 0.2 24 97.6 100.0
20% siguiente 5.6 11 11 0.8 8.6 914 100.0
20% siguiente  10.6 1.8 1.1 0.1 13.6 86.4 100.0
20% siguiente  16.9 5.6 15 0.4 24.4 75.6 100.0
20% mésrico  19.7 23.7 19 0.5 45.8 54.2 100.0

Fuente: DGEEC (EIH, 2000/01).
al Seguro privado incluye seguro privado personal, familiar o laboral.
b/ Otro seguro incluye seguro en el exterior.

concentrados en el IPS, los adultos mayores adicionalmente también poseen
coberturade otros seguros, privados (8.6%) o lasanidad militar y policial (2.9%).

La proteccion social de seguros de salud también presenta importantes
diferencias entre las zonas urbanas y rurales, alcanzandose en estas Ultimas
aproximadamente una cuarta parte de |os niveles de cobertura de las primeras
(28.8%y 7.4%, respectivamente).

En términos de ingresos, |os sectores de menos recursos son también los
més desprotegidos, o que posiblemente contribuye a deteriorar més la
distribucion. El 45.8% delas personasdel quintil masrico tiene seguro, mientras
gue solo el 2.4% del quintil méas pobre cuenta con acceso a este tipo de
proteccion. Al desagregar seglin clases de seguros, se observaque el 51.8% de
los asegurados del quintil més rico tiene seguro privado y el 43% esté afiliado
al IPS.
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Grafico 1 Cobertura de seguro de salud por géneroy edad. Paraguay 2000/2001
(porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en la Direccion General de Encuestas, Estadisticas
y Censos (DGEEC), Encuesta Integrada de Hogares (EIH, 2000/01).

Tanto el ingreso per capitafamiliar como el ingreso familiar son 2.6 veces
mas altos para quienes tienen un seguro médico respecto de aquellos que carecen
de éste (véase Anexo Estadistico, cuadro 1-A).

3. Cobertura por estructura del empleoy otras caracteristicas
laborales

Al realizar un andlisis similar, pero segln caracteristicas econémico-
laborales (véase cuadro 2), se puede trazar una distincion entre los sectores
formal e informal de la economia.® Se observa que los ocupados formales
presentan un nivel de cobertura que es mas de cinco veces el de los ocupados
informales (53% y 9.6%, respectivamente). Asimismo, casi €l 64% de los que
pertenecen a sector formal estén cubiertos por €l 1PS, mientras que en el sector
informal el 50% posee dicho seguro.

Si seandizadentro de cada sector, seadvierte que el 16% delostrabajadores
de microempresas cuenta con algun tipo de seguro y mayormente uno de tipo

3 El sector informal incluye alostrabajadores independientes (excepto administrativos,
profesionalesy técnicos), trabajadores familiares, €l servicio doméstico y los ocupados en
establecimientos con hasta 5 trabajadores. El sector formal se compone del sector plblicoy
las empresas con 6 trabajadores o més.
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Cuadro 2 Cobertura de seguro de salud segun estructura del empleo. Poblacion
ocupada de 10 aflosy mas. Paraguay 2000/2001

(porcentajes)
Sector Informal Sector formal
Tipo de Trabgjador  Servicio  Micro- Subtotal  Sector PYMEsy Subtotal Total
Seguro indepen-  doméstico empresas” publico  grandes
diente? empr
Con cobertura 71 75 16.1 9.6 75.2 437 530 201
Composicion de
cobertura IPS
IPS 58.3 54.0 41.3 50.0 58.5 67.8 638 588
Seguro privado  31.9 36.6 535 24 32.8 314 320 358
Sanidad militar
y policia 8.3 38 28 5.4 8.7 0.6 40 45
Otro¥ 14 55 24 2.2 0.0 0.3 02 09
Sin cobertura 929 925 83.9 904 24.8 56.3 470 799

Fuente: DGEEC (EIH, 2000/01).

al Incluye trabajadores por cuenta propia (excepto administrativos, profesionales y
técnicos) y trabajadores familiares.

b/ Ocupados correspondientes a establ ecimientos que cuentan con hasta 5 trabajadores.

¢/ Incluye empresas con 6 0 mas ocupados.

d/ Otro seguro incluye seguro en €l exterior.

privado (53.5%), mientras solo e 7% de los trabajadores independientes y €l
servicio doméstico estén asegurados; més del 54% de estas Ultimas dos categorias
tiene seguro del IPS.

Dentro del sector formal, € 75.2% de los trabajadores del sector publico
tiene seguro, en contraste con el 43.7% de los empleados de las PY MES que
cuenta con esta proteccion. Asimismo, ambos grupos poseen principamente
seguro del IPS (67.8% y 75.2%, respectivamente) y un seguro privado como
segunda opcion.

4. Necesidad, acceso y utilizacion de los servicios de salud

Otro aspecto importante de examinar es la necesidad, acceso y uso de los
serviciosde salud delas personas que declaran sentirse enfermas o accidentadas
durante los Ultimos 90 dias antes de la encuesta. Este conjunto es un universo
de 2.2 millones de personas, que representa casi €l 38% de la poblacion total
(véase cuadro 3). Se observa que los afiliados al 1PS presentan una proporcion
levemente superior de afectados respecto de aquell os que poseen otrostipos de
seguros asi como en relacion con los que carecen de seguro.

Sin embargo, quienes poseen alglin seguro son losque tendrian mayor acceso
debido a que realizan mayor nimero de consultas a médicos, curanderos o
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profesionales de lasalud. Asi, entre quienes consultan, el 73.5% tiene seguroy
solo el 43.1% entre aquellos que carecen de éste. Ademés, el 74.4% de los que
cuentan con un seguro privado labora visitan al médico y el 73.9% de los
afiliados al 1PS. En cambio, efectlian consultas €l 69.7% de los que tienen la
sanidad militar y policial y el 48.4% los que poseen otros seguros.

Al observar aqué agente especifico delasalud se consulté por enfermedad
0 accidente, se advierte que el 96% de |os que poseen un seguro consultan a
profesional médico (doctor). En cambio, solo el 71.4% de los que carecen de
seguro acude al médico y en segundo término a curandero (13.3%). También
seapreciaque el 98.1% de aguellos con seguro privado laboral visitaal médico.

Respecto del tipo de institucién a la que acuden las personas para ser
atendidas por la enfermedad o accidente més reciente, se observa que la mayor
proporcion de los asegurados asiste a la misma institucion de la &filiacion vy,
como segundaopcion, a hospital o consultorio privado. Por ggemplo, €l 65.2%
delosafiliados al 1PS concurrié por su afeccion al IPSy el 18.3% al hospital o
consultorio privado. Sin embargo, laasistencia de quienes carecen de seguro es
distinta. En primer término, concurren al establecimiento publico (40.4%), en
segundo lugar se dirigen a un dispensario, farmacia, casa de curandero, etc.
(30.5%) y en tercer lugar visitan €l hospital o consultorio privado (27.1%).

Una variable alternativa para dimensionar la demanda de los servicios de
salud es la intensidad del uso medida por € nimero de consultas promedio
realizadas. De acuerdo a €ella, una persona sin seguro médico frecuenta al
profesional delasalud 0.9 veces en promedio, mientras que un afiliado aalgin
seguro realiza 1.7 visitas en promedio durante los Ultimos 90 dias anteriores a
laencuesta (DGEEC, 2000/01).

Las asimetrias de informacion entre el prestador y usuario delos servicios
de salud pueden explicar en parte la intensidad del uso de los servicios. Por
gjemplo, el médico tiene mejor informacién del estado de salud del paciente, |0
guelepermiterealizar mayor cantidad de consultasy también si estarelacionada
con su remuneracion. Esta conducta se puede apreciar en parte a medir la
cantidad de consultas promedio si yaserealizé al menos una primeraconsulta.
Esteasciendea?2.1 veces paraun pacienteno afiliado y a2.3 veces paraquienes
tienen alguin seguro de salud. Entrelos distintostipos de seguroslas diferencias
son mayores: |0s asegurados de la Sanidad Militar acuden al médico 2.7 veces
después de la primera consulta, mientras que |os cubiertos por €l IPS 1o hacen
solo en 2.2 oportunidades. Para comprobar |aimportancia estadistica de estas
diferencias, se pueden realizar pruebas deigualdad de medias entrelos diversos
grupos, como se muestraen el cuadro 4.

Al andlizar el acceso a seguro, se observaquelas diferencias entre [os que
poseen 0 no seguro son significativas, reflejando la posible existencia de un
cierto riesgo moral (moral hazard). Este consiste en que una persona después
de contratar un seguro médico, tiende a sobreutilizar las prestaciones debido a
gue afronta un pago que es menor que su costo marginal total. Esto Gltimo se
puede advertir al examinar laintensidad de uso. Quienestienen seguro demandan
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Cuadro 4 Diferencias en lastasas de necesidad, acceso e intensidad de uso de los
servicios de salud por tipo de cobertura. Paraguay, 2000/2001

(poblacion total)
Necesidad, acceso y uso Con cobertura Ted deigualdad demedies
de servicios de Sdud IPS  Seguro Sanidad militar Otros Totdcon  Sin
()  privado  y policid  (4) cobertura cobertura  (5)-(6) (1), (2),
@ © ©) (6) By
1. Necesidad
Reporta enfermedad 419 338 Ul 01 B4 399 235 162
2. Acceso
Hizo consulta 731 749 624 580 731 424 007 431

3. Intensidad deuso
N°de consultaspromedio ~ 0.71 071 041 126 071 0.39 1039 271
N° de consultas promedio
S consulta>=1 2.3 281 191 555 253 230 172 561

Observaciones (N) 635065 381947 30043 23956 1071011 47243%

Fuente: DGEEC (EIH, 2000/01).

al Serechazala hipotesis de igualdad de medias con un nivel de significanciadel 10% a
través del estadistico t de student.

b/ Se rechazalahip6tesis de igualdad de medias con un nivel de significanciadel 10% a
través del estadistico F con distribucién chi-2.

significativamente més | os servicios de salud que aquellos no asegurados, tanto
en las consultas promedi o totales como en las consultas promedio condicional es
posteriores a una primera visita. Todas estas diferencias son estadisticamente
significativas.

También searribaaresultadosinteresantesa estudiar |astasas de necesidad,
acceso y utilizacion de los servicios de salud entre la poblaciéon ocupada
perteneciente alos sectoresformal einformal. Como se observaen el cuadro 5,
gue comparaaambos sectores en este aspecto, |os empleados formalesinforman,
en promedio, de un menor nimero de enfermedades o accidentes promedio
respecto de los informal es, independientemente de poseer 0 no seguro.

Lasdiferenciasentrelostipos de segurosresultan significativas en el sector
formal, donde el 35.8% delosafiliadosa |PSinformade enfermedad, mientras
esta medida es del 27.6% paralos afiliados a un seguro privado. Sin embargo,
estas diferencias no existirian en el sector informal. En cuanto al acceso alos
serviciosde salud, los empleados del sector informal tendrian niveles mayores,
excepto quienes carecen de cobertura. Por gemplo, el 70.6% delostrabajadores
informales realizaal menos una consultay entre los trabajadores formales esta
magnitud es del 67.5%. Pero de los informales sin cobertura slo el 40.9%
tiene acceso, mientras la proporcion de los formales se eleva al 45.9%.

Al evaluar el impacto del seguro sobre laintensidad de uso delos servicios
de salud, se observa que los trabajadores del sector informal presentan una
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Cuadro 5 Diferencias en lastasas de necesidad, acceso e intensidad de uso de los
servicios de salud por tipo de coberturay estructura del empleo.
Poblacion ocupada de 10 afios y mas. Par aguay, 2000/2001

Necesidad, acceso y uso Con Cobertura Tedt deiqualdad de medias
de servicios de Sdud IPS  Seguro Sanidad militar Otros Totdcon  Sin
(1)  privado 'y policid (4)  cobertura Cobertura  (5)-(6) (1), (2),
) © () ©) @y
Sector Formal
1. Necesidad
Reporta enfermedad b8 216 309 08 3R7 315 079 45
2. Acceso
Hizo consulta 66.9 704 529 500 675 459 7% 09

3. Intensidad deuso
N°deconsultaspromedio 054 049 0.44 023 052 0.30 534 036

NC de consultas promedio

S consulta>=1 2.5 255 267 150 235 2.06 L71% 064
Observaciones (N) 200339 105981 13020 746 320086 323303

Sector Informal

1. Necesidad

Reporta enfermedad b8 300 319 42 3 383 3.55¢ 23
2. Acceso

Hizo consulta 737 708 46.7 526 706 405 1213 272

3. Intensidad deuso
N de consultas promedio  0.59 053 047 260 063 0.36 4248 627

NC de consultas promedio
S consulta>=1 225 248 315 1120 266 2.36 o4 174
Observaciones (N) Q91 79452 9723 4489 186565 1739187

Fuente: DGEEC (EIH, 2000/01).

al Serechazalahipotesis deigualdad de medias con un nivel de significanciadel 10% a
través del estadistico t de student.

b/ Serechazalahipétesis deigualdad de medias con un nivel de significanciadel 10% a
través del estadistico F con distribucién chi-2.

mayor frecuencia, tanto en el promedio de consultas como en e nimero de
consultas promedio condicionales a que hayan efectuado al menos una antes.
En ambos sectores|as diferencias de esta periodicidad no resultan significativas
entre tipos de seguros, pero si entre los empleados asegurados 'y quienes no lo
estan.
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5. Necesidad, acceso y utilizacién de los servicios de salud de
embarazadas

Las tasas de utilizacion de los servicios de salud tienden a ser mayores
entre las mujeres (OPS, 2002). Un grupo especialmente interesante de analizar
debido a su prioridad en las acciones de extension de cobertura es el de las
muijeres embarazadas. LaEIH 2000/01 dacuentade 59 700 mujeres embarazadas
deentre 15y 49 afios de edad, €l querepresentaal 1% de lapoblaciontotal y el
4.3% de las mujeres en este rango etario.

La mayor proporcion de embarazadas con cobertura se observa en la
categoriade “otros’, laqueincluye los seguros en el exterior (véase cuadro 6).
Ladiferenciacon el resto de los tipos de seguros es significativa, 1o que podria
reflgjar laformaen que los seguros en el exterior se quedan con el mercado de
las mujeres embarazadas.

Dentro de este conjunto, el 97.2% de las que poseen un seguro médico han
realizado control es prenatal es durante su embarazo, mientras que entre aquellas
sin proteccion social sblo el 69.4% lo han hecho. Estas diferencias son
estadisticamente significativas; su explicacion es andogaalapresentadaen la
seccion anterior.

Cuando seles pregunta (DGEEC, 2000/01) sobre a quién consultaron para
el control de su embarazo, la gran mayoria de las aseguradas responde que
visitaal médico (doctor) (96.8%). En cambio, solo el 74.8% delasno aseguradas
acudea médicoy, como segundaalternativa, alaenfermeraprofesiona (14.5%).
Al interior de los distintos seguros, solo las dfiliadas a |PS presentan mayor
dispersién: 95.5% acude al médico, 3.5% a una partera profesional y 1% auna
enfermera, mientras que de las afiliadas al seguro privado o a“otros’, el 100%
visitaa médico.

Asimismo, cuando se les consulta (DGEEC, 2000/01) sobre €l tipo de
establ ecimiento donde serealizan | os controles prenatales, al igual como ocurre
con aguellos que tuvieron una enfermedad o accidente en los Ultimos 90 dias,
lamayor proporcién delas afiliadas aun seguro concurre alamismainstitucion
gue brinda éste. En general, €l 43.2% se dirige a |1PS, como segunda eleccion
asisten al hospital o consultorio privado (28.3%) y en tercer lugar a un
establecimiento publico (26%). Sin embargo, |as mujeres embarazadas que no
poseen seguro de salud, asisten en mayor proporcion al establecimiento pablico
(71.6%) y después al hospital o consultorio privado (23.6%).

Por Ultimo, €l nimero de controles promedio que realiza una embarazada
asegurada es 1.6 veces mayor que €l de una no asegurada. La diferencia es
estadisticamente significativa. Si se efectlialamismapruebaparael nimero de
controles promedio condicionales a que hayan tenido un primer control, la
diferenciaes de 1.2 puntos, no significativa estadisticamente. Sin embargo, las
divergencias entre los tipos de seguros si son significativas. Las que poseen
seguro en el exterior realizan 5.9 controles promedio si ya hicieron un primer
control, mientraslasafiliadasal | PS efectlian 4.7 y las que tienen seguro privado
4.2, en promedio.
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También resultainteresante examinar la demanda de los servicios de salud
de las mujeres embarazadas por area geogréafica. En el cuadro 7 se observaque
en el sector rural existe mayor proporcion de mujeres embarazadas entre 15 y
49 anos, respecto del sector urbano (5.2% y 3.6%, respectivamente). Sin
embargo, las diferencias entre quienes poseen seguro y aquellas que carecen de
éste no son estadisticamente significativas en ambas areas.

Al consultar (DGEEC, 2000/01) sobre si se ha realizado algin control
prenatal, se observa que lo ha hecho una mayor proporcion de mujeres
embarazadas urbanas (81.6%) que rurales (64.8%). Esta participacion es muy
superior entre las que poseen cobertura de algun seguro. Por gjemplo, en la
zonaurbana el 99.6% delas afiliadas efectud un control prenatal, mientras que
lo hizo s6lo el 76% de las no aseguradas. Ambas proporciones son inferioresen
€l arearural (85.9% y 63.6% respectivamente), pero las diferencias persisten'y
tienen significacion estadistica.

Cuando seles preguntaaquién consultaron parael control de su embarazo,
€l 85.8% delas embarazadas del &reaurbanaresponden que se examinaron con
€l médico (doctor) y € 12% con una partera profesional. También en el sector
rural se presenta esta diferencia, donde el 70.1% consultaa médico, el 12.3%
a una partera profesional, aunque el 15.4% es atendida por una enfermera no
profesional.

Al considerar el establecimiento a cual se dirigen las embarazadas para
readlizar €l contral, ladistribucién essimilar en &reasurbanasy ruraes: lamayoria
acude al hospital publico (57.4% y 69.5%, respectivamente), en segundo lugar
setrasladan al hospital o consultorio privado (27% 'y 21%) y en tercer término
visitan €l IPS (12% y 5.2%). Sin embargo, se observa que las encintas rurales
estdn més orientadas a concurrir a una entidad publica.

Finalmente, en cuanto alaintensidad de uso de |os servicios de salud, las
embarazadas urbanas con seguro realizan 4.8 control es prenatal es en promedio,
mientras agquellas sin cobertura efectdan en promedio 3 exdmenes. En la zona
rural ocurre algo similar: las aseguradas realizan en promedio 3.1 registros
mientras las no cubiertas 2.4. Tales diferencias son estadisticamente
significativas. Sin embargo, cuando se calculael nimero de controles promedio
después de realizado el primer examen, las frecuencias aumentan pero las
diferencias no resultan importantes.

C. COBERTURA DE JUBILACIONESY PENSIONES
1. Aspectosinstitucionales

La poblacién que cuenta con cobertura de jubilacion o pensidn es escasa.
L as principal es instituciones administradoras de esta cobertura son el Instituto

dePrevision Socia y laCajaFiscal. En 1994, € 91% delos afiliados aregimenes
previsionales de Paraguay estaba en estas dos entidades (59% y 32%,
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respectivamente). Otras seis ingtituciones brindan también cobertura (véase
Recuadro 2). A continuacién se presentan |os princi pal es el ementos constitutivos
de este programa de la seguridad social. (Schulthess, 2001).

a) Cobertura

Losriesgospor ve ez, invalidez y sobrevivencia constituyen probablemente
la parte méas importante del sistema de proteccién socia en Paraguay, puesto
quedel total delosingresosdel sector unaproporcion significativase destinaa
pago de las prestaciones por estos riesgos. Este régimen cubre a todos los
asalariados urbanos privadosy alosfuncionarios publicos. Estos Ultimos cuentan
con regimenes especiales.

Ademés del IPS, existen otros siete regimenes especiales:

— CagjaFiscal (CF), que cubre alos funcionarios y personal del sector
publico e incluye a policias y militares, magistrados, docentes
universitarios y empleados gréficos del Estado:

— CagjaMunicipal, que aglutinaatodos|osfuncionarios delos municipios
dd pais;

— Cajade Seguros Sociales de Empleados y Obreros Ferroviarios,

— Cagjade Jubilados y Pensionados de Empleados Bancarios;

— Cagja de Jubilaciones y Pensiones del Personal de la Administracion
Nacional de Electricidad;

Recuadro 2
Instituciones del sistema de seguridad social en jubilacionesy pensiones

L os programas de jubilacionesy pensiones de Paraguay son administrados por
ocho instituciones que se financian principa mente con contribuciones proporcionaes
al salario pagadas por empleadores y trabajadores:

El Instituto de Previsién Social (IPS) es la entidad de mayor tamafio, donde
estén obligados a cotizar todos los trabajadores asalariados del sector privado, €l
personal de entidades descentralizadas del Estado, |os docentes (publicosy privados)
y €l servicio doméstico. Es un organismo auténomo que mantiene sus relaciones
con el poder gecutivo através del Ministerio de Salud Pdblicay Bienestar Social
(MSPyBS). Administra programas de jubilaciones y pensiones (o de largo plazo) y
programas de enfermedad, maternidad y accidentes de trabajo (o de corto plazo).
Losprimerosincluyen jubilaciones por vejez, invalidez comun o accidente de trabaj o;
pensiones de sobrevivenciay cuota mortuoria. Existen tres categorias de afiliacion
al IPS: “régimen regular”, cuyas contribuciones cubren todos | os riesgos; “régimen
especia”, que cubre todos |os riesgos para el servicio doméstico y solo los riesgos
de enfermedad y maternidad para el magisterio, y “régimen de privilegio”,
correspondiente a los veteranos de la Guerra del Chaco, que es no contributivo y
cubre los riesgos de enfermedad y maternidad.

La Caja Fiscal es la segunda entidad por nimero de cotizantes. Incorpora
obligatoriamente alos trabajadores de |a administracion publica, magisterio piblico
nacional, empleados gréficos del Estado, Poder Judicial, Policia Nacional, Fuerzas
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Armadasy Universidad Nacional. También administra el programa de pensiones no
contributivo paralos veteranos de la Guerradel Chaco y paga pensiones de “gracia’
a“personas que fueron importantes parala Nacién”. Es una reparticion del Estado
queformapartedel Ministerio de Hacienda. L os programas dejubilacionesincluyen
beneficios por edad y afios de servicio, por invalidez comin y por accidentes del
trabajo (excepto policias, militares y judiciales, que solo tienen cobertura por
accidentes del trabajo) y pensiones por fallecimiento. Recibe aportes adicional es del
sector publico.

La Caja Bancaria es la tercera en nimero de cotizantes y cubre a todos los
empleados del sector bancario que no estan obligados a cotizar en el IPS. Es
administrada por un Consejo de siete miembros (presidente, dos representantes
bancarios, uno de unaentidad privaday otro oficial, dos representantes delos &filiados
activos y dos de los jubilados). Sus operaciones son fiscalizadas por la
Superintendencia de Bancos y un Sindico designado por la Contraloria. Administra
programas de jubilaciones por edad, afios de servicio, invalidez comdn o accidentes
del trabajo; exoneracion (despido o cesantia) y retiro voluntario por afios de servicio.
También incluye pensiones por fallecimiento, cuota mortuoria, bonificacion anual y
préstamos. Ademés se financia con rentas de inversiones.

La Caja Municipal incorpora obligatoriamente a los funcionarios, asesores,
empleados y obreros de |os institutos municipales. Creada en 1978, es una entidad
auténomay administrada por un Consegj o de seis miembros (presidente, dos &filiados
activos, uno pasivo y dos miembros de los municipios). Es fiscalizada por la
Contraloria. Administra programas de jubilaciones por edad y afios de servicio,
invalidez comun y accidentes o enfermedad |aboral; pensiones para familiares del
trabajador fallecido, subsidiosy cuotamortuoria; aguinaldo y préstamos parafiliados.
No ofrece cobertura por enfermedad y maternidad.

LaCajade Jubilacionesy Pensiones del Personal dela Administracion Nacional
de Electricidad (ANDE), creada en 1968, es una entidad auténoma, de estos
trabajadores. Otorgajubilacionesy pensiones complementariasalasdel IPSy otros
beneficios. Administra programas de jubilaciones por edad y afios de servicio,
invalidez, exoneracion y retiro voluntario; pensiones de sobrevivencia; subsidios
por fallecimiento y cuotamortuoria; gratificacionesy préstamosaadfiliados. Ladirige
un Consgjo (presidente, dos afiliados y dos de la ANDE). Es fiscalizada por un
Sindico designado por €l Poder Ejecutivo.

La Caja Itaipu, creadaen 1988, incorpora obligatoriamente alos trabajadores
deestaempresay delamismaCaja. Administraprogramas dejubilacionesy pensiones
complementarios alos del 1PS, auxilio de funeral y beneficio de salud. La gestiona
un Consgjo de seis miembros afiliados. El director general de Itaipt designa un
Sindico cuya mision es examinar y verificar la contabilidad.

La Caja Ferroviaria es una entidad auténoma creada en 1954, a la que se
incorporan obligatoriamente los trabajadores de las empresas de ferrocarriles
establecidas en Paraguay. Gestiona programas de jubilaciones, pensiones, salud y
otros beneficios. Es administrada por un Consegjo de cinco directores (dos de los
afiliados, dos de laempresay uno de los jubilados). Recibe aportes del Estado.

La Caja Parlamentaria fue creada en 1980 paralos miembros en gjercicio del
Poder Legidativo. Es administrada conjuntamente por el IPS (que asume |os gastos
de administracion) y una comision de cuatro miembros (tres parlamentarios y un
jubilado). Administra jubilaciones, pensiones, subsidios, gastos de fallecimiento y
préstamos. Recibe aportes adicionales del sector publico.

Existen también planes de jubilaciones y pensiones privadas voluntarios, que
se han desarrollado durante |os Ultimos 20 afios y no estan regulados ni fiscalizados
por el Estado.
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— Fondo de Jubilacionesy Pensiones del Poder L egidativo delaNacion, y
— Cgja Paraguaya de Jubilaciones y Pensiones del Personal de la Itaipu
Binacional.

El IPSy laCF son |as dos entidades principal es. Entre ambasinstituciones
existen importantes diferencias.

La CF es simplemente una direccion dentro del Estado, cuya mision es
conceder |0s beneficios dejubilacion alos empleados publicosy abonarlos, sin
casi tomar en cuenta otros aspectos que por |o genera se consideran en un
régimen previsional, como las tasas de aportes para lograr un equilibrio
financiero. Por su propia idiosincrasia no presenta problemas de evasion,
observando un cumplimiento del 100% de quienes aportan. (Schulthess, 2001).

El régimen genera de prestaciones de vejez, invalidez y sobrevivenciaesta
definido como un régimen de reparto puro y la prestacion es de naturaleza
definiday proporcional al salario de cotizacion del afiliado. La adscripcion es
obligatoria.

b) Prestaciones

Entre los cotizantes del |PS tiene derecho a la jubilacién ordinaria €l
asegurado que haya cumplido 60 afios de edad y 25 afios como minimo de
servicio reconocido, debiendo corresponderle el 100% del promedio de los
salarios de los 36 Ultimos meses anteriores al ultimo aporte. También lo tienen
aquellos con 55 afios de edad y 30 afios como minimo de servicios reconocidos,
y les corresponde el 80% del promedio de los salarios de los 36 Ultimos meses
anteriores a Ultimo aporte. Este porcentaje aumenta a razéon del 4% por cada
ano que sobrepasa los 55 afios de edad, en el momento de solicitarlo, hastalos
59 afios de edad.

EnlaCF los afios exigidos de servicios varian desde 10 (PoliciaNacional y
Fuerzas Armadas) hasta 30 afios (funcionarios de la administracion publica).
Laedad minimatambién fluctlia entre 40 afios paralas mujeresy 50 afios para
los hombres.

En caso defallecimiento de un jubilado, o de un asegurado activo que hubiese
adquirido derecho aunajubilacion o que acreditase un minimo de 750 semanas
de aportes sin tener laedad paralajubilacién o que fallezca en un accidente de
trabajo o por enfermedad profesional, los familiares tendran derecho arecibir
en concepto de pension el 60% del importe de la jubilacion que disfrutaba o
gue le hubiese correspondido a causante; en orden excluyente: la viuda o
concubina o viudo; hijos solteros hasta los 20 afios de edad; hijos mayores
incapacitados, o los padres, y laviuda o concubina o viudo menor de 40 afios
de edad, que le corresponde unaindemnizacion equivalente atres anualidades
de la pension que le hubiese correspondido.

Lajubilacion deinvalidez por enfermedad comun se compone de un monto
base, igual a 50% del salario mensual promedio de los 36 Ultimos meses
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anteriores aladeclaracion deinvalidez y un aumento que ascenderaal 1.5% de
dicho monto por cada 50 semanas de cuotas que sobrepasen las 150 semanas
de aporte hasta totalizar el 100%.

¢) Financiamiento

Como se menciono anteriormente, la Ley 98 que rige la organizacién del
I PS establece que los riesgos por vejez, invalidez y sobrevivencia se financien
con el 14% de los aportes de los trabajadores y el 9% de los empleadores y
como este monto debe distribuirse entre el régimen de jubilacion, la salud y
maternidad y |os gastos administrativos. También prevé que e Estado efectle
un aporte equivalente a 1.5% de la masa salarial. Ademés de los recursos
sefial ados, | os riesgos mencionados también se pueden financiar con losingresos
financieros producto de las inversiones.

2. Coberturade cotizantes por edad, género, ubicacién geogr éfica e
ingreso

Como en la EIH 2000/01 la informacion no esta discriminada por tipo de
seguro previsional, en esta seccién solo se analizala cobertura de jubilacion o
pensién (cotizacion) para la poblacién ocupada en general, segln factores
sociodemograficos y caracteristicas econdémico-laborales, como también la
cobertura de ingreso previsional en los adultos mayores.

El nivel de coberturadelos programas contralosriesgosdevejez, invalidez
y sobrevivenciade |os cotizantes esinferior que el nivel de coberturadel seguro
de salud. El 15.5% de la poblacion ocupada estéd asociado a algin sistema de
jubilacion. Las mujeres poseen un mayor nivel de cobertura que los hombres
(15.6% y 15.3%, respectivamente).

Al observar lacotizacién por grupos de edad (véase gréfico 2), se advierte
gue la distribucion presenta una forma “acampanada’, con un maximo entre
los 25 y 34 afios (aproximadamente un 10% de cobertura) y un minimo entre
2%y 4% paralos mayores de 60 afios. Ademés, |os hombres presentan niveles
de cobertura mayores a las mujeres desde |os 40 afios en adelante.

Respecto alos niveles de cobertura por ubicacion geogréfica, |os hogares
urbanos tienen un 22.4% de cobertura contra riesgos por vejez, invalidez y
sobrevivencia, mientras que enloshogaresruralesesde sdlo el 5.9%. En ambas
zonas los hombres poseen mayor cobertura, aunque en el sector urbano la
participacion relativa de éstos es més elevada que en el sector rural.

En términos de | os niveles de ingresos, |0s sectores mas vul nerables tienen
menor proteccion. La cobertura en el quintil mésrico es del 27.5%, mientras
quelaspersonasdel quintil mas pobre estan préacticamente excluidos del sistema
(s6lo un 0.6% cotizaen alguin programa de jubilacion o pension). Los hombres
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Grafico 2 Cobertura dejubilacionesy pensiones (cotizantes) por géneroy edad.
Poblacion ocupada entre 20 y 64 afos. Par aguay, 2000/2001
(porcentajes)
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Fuente: DGEEC (EIH, 2000/01).

cuentan con mayor participacion relativa que las mujeres en todoslos quintiles
de ingresos (véase cuadro 8).

3. Cobertura segun estructura del empleo

De acuerdo con laestructuradel empleo, se observaen el cuadro 9 que los
trabajadores del sector formal presentan un nivel de coberturaque esmasde 34
veces el de los trabgjadores informales (52% y 1.5%, respectivamente).

Dentro del sector formal, € 82.4% de los empleados y obreros publicos
tiene proteccion, mientras que en | as pegquefias y medianas empresas (PY MES)
presentan un nivel de afiliacion que es menos de lamitad (37.7%). En el sector
informal, los trabajadores de microempresas son |os Unicos que cuentan con
algun grado de cobertura (4.5%), en contraste con los empleadosindependientes
o familiaresy lostrabajadores del servicio doméstico, que estén casi excluidos
del sistema (0.01% y 0.9%, respectivamente).

4. Coberturade prestacion dejubilacionesy pensiones

En esta seccion se estudia la recepcion de una jubilacién o pensién por
parte de la poblacién adulta mayor y el valor promedio del beneficio obtenido
seguin factores demogréficos.
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Cuadro 8 Cobertura dejubilacionesy pensiones (cotizantes) por edad, género,
ubicacion geogr &fica e ingreso. Poblacion ocupada 20-64 afios.
Par aguay, 2000/2001

(porcentajes)
Factores Con cobertura Sin cobertura
sociodemogréficos Hombres Mujeres Total
Total 15.3 15.6 155 84.5
Grupo etario
20 - 24 afios 10.7 10.8 10.8 89.2
25 - 29 afios 18.6 24.8 211 78.9
30 - 34 aflos 19.6 20.6 20.0 80.0
35 - 39 afios 17.8 18.7 18.1 81.9
40 - 44 afios 17.1 16.5 16.9 83.1
45 - 49 afios 15.2 11.9 13.9 86.1
50 - 54 afios 12.8 8.7 11.3 88.7
55 - 59 afios 9.5 8.2 9.0 91.0
60 - 64 afos 7.1 4.2 59 94.1
Ubicacion geografica
Urbano 234 21.3 22.4 77.6
Rural 6.3 5.3 5.9 94.1
Quintiles
20% mas pobre 0.6 0.6 0.6 99.4
20% siguiente 6.5 29 52 94.8
20% siguiente 11.1 9.9 10.6 89.4
20% siguiente 215 17.8 19.9 80.1
20% masrico 27.2 27.8 275 72.5

Fuente: DGEEC (EIH, 2000/01).

Cuadro9 Cobertura dejubilacionesy pensiones (cotizantes) segin estructura
del empleo. Poblacion ocupada entre 20y 64 afios. Par aguay, 2000/2001
(porcentajes)

Poblacion/ Tipo Sector Informal Sector formal

de Seguro Trabgador ~ Servicio  Micro-  Subtotal  Sector PYMEsy Subtotal  Total
independiente?  doméstico empresas” publico  grandes

empresas”
Con cobertura 0.01 09 45 15 824 317 520 155
Sin cobertura 99.99 9.1 9.5 985 176 62.3 480 845

Fuente: DGEEC (EIH, 2000/01).

al Incluye trabajadores por cuenta propia (excepto administrativos, profesionales y
técnicos) y trabajadores familiares.

b/ Ocupados correspondientes a establ ecimientos que cuentan con hasta 5 trabajadores.

¢/ Incluye empresas con 6 0 mas ocupados.
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La poblacion beneficiaria directa de una jubilacion o pension segiin la
Direccién General de Encuestas, Estadisticasy Censos (2000/01) es de 73.000
personas, que representan el 16.5% de |os mayores de 60 afios. La cobertura
por género presentafuertesdiferenciasen favor deloshombres (18.9%y 14.5%,
respectivamente). Algo similar ocurre con el monto de la pension promedio:
los hombres obtienen beneficios dejubilacién o pensién 1.5 veces mayores que
las mujeres.

Al examinar estas diferencias por género considerando grupos etarios, se
observa que la poblacién beneficiaria aumenta en relacion directa con la edad.
Por ejemplo, s6lo el 6.3% son beneficiarios de 55 a59 afios, mientras que entre
los mayores de 70 afios €l 21.9% es beneficiario de una jubilacion o pension.
Ademés, |os hombres presentan una participacion mayor respecto alasmujeres,
apartir delos 60 afos, laque setornamas pronunciadaentre los mayores de 70
afos, dado que en estegrupo €l 25.8% deloshombrestienejubilacion o pensién
y el 18.9% de las mujeres (véase grafico 3).

En relacion con el nivel educativo, se observalamismarelacion que entre
lossegurosde salud y aquellos por vejez, invalidez y sobrevivencia, puesquienes
alcanzan més afios de educacion tienen mayor probabilidad de acceder a un
beneficio de jubilacion que los con menos escolaridad. Ademas, solo €l 11.3%
delos que tienen ensefianza primaria completa son beneficiarios, mientras que
lo son el 61.8% entre los universitarios y con ensefianza superior. La pension
promedio que reciben estos Ultimos casi triplicaala de los menos calificados.
Lo anterior también seriareflgjo de la desproteccion que existe en los empleos
informal es, donde predomina una menor calificacion.

Gréfico 3 Cobertura dejubilacionesy pensiones (beneficiarios) por géneroy
edad. Poblacién 55 afiosy mas. Par aguay, 2000/2001
(porcentajes)
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Fuente: DGEEC (EIH, 2000/01).
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También se advierte una clara diferencia entre |os sectores rural y urbano
entérminos de beneficiariosdejubilacién o pension. Enlazonaurbanael 22.6%
esta protegido y sdlo € 8.2% en el sector rural, mientras la jubilacion en el
primer ambito es 1.3 veces mayor en promedio gque en el segundo.

Por ultimo, en relacion con los ingresos, el 20% mas rico de la poblacion
tiene una probabilidad de recibir jubilacion o pensidn del 35.9%, mientras que
el 20% mas pobre précticamente carece de opcidn (0.3%). Estas diferencias
también se observan entre hombres y mujeres. Ademés, la jubilacion de los
mas ricos es en promedio 10 veces més altaque lade un jubilado o pensionado
en el primer quintil de ingresos (véase cuadro 10).

Cuadro10  Coberturadejubilacionesy pensiones (beneficiarios) por edad,
género, escolaridad, ubicacion geogr afica e ingreso. Par aguay, 2000/2001

(porcentajes)
Factores Beneficiarios Sin Total Jubilacién o
sociodemogréficos Hombres ~ Mujeres Totad  Beneficio pension media?
Edad
menos de 49 afios 0.1 0.2 0.1 99.9 100.0 1275883
50 - 54 afios 39 6.1 49 95.1 100.0 1611255
55 - 59 afios 5.8 6.7 6.3 93.7 100.0 1613 256
60 - 64 afios 104 8.6 9.4 90.6 100.0 1170 896
65 - 69 aflos 17.0 130 149 85.1 100.0 1266 844
70 aflos y més 25.8 18.9 21.9 78.1 100.0 969 169
60 aflosy més 18.9 145 16.5 835 100.0 1053 396
65 afiosy més 22.7 17.1 19.6 80.4 100.0 1031220

Poblacion 60 afiosy mas

Afios de escolaridad

0 afios 16.5 9.0 113 88.7 100.0 719 740
1- 6 afios 138 12.8 13.3 86.7 100.0 821132
7 - 12 afios 233 24.8 24.0 76.0 100.0 1198 156
12y més 64.8 56.4 61.8 382 100.0 2196 834
Ubicacion geografica

Urbano 26.2 20.0 226 71.4 100.0 1112 201
Rural 10.8 54 8.2 91.8 100.0 853 705
Quintiles

20% més pobre 0.0 0.7 0.3 99.7 100.0 143333
20% siguiente 21 1.0 15 98.5 100.0 439973
20% siguiente 7.8 9.1 85 91.5 100.0 570139
20% siguiente 19.3 16.9 17.9 82.1 100.0 782943
20% mésrico 45.0 28.6 359 64.1 100.0 1329092

Fuente: DGEEC (EIH, 2000/01).
al Losbeneficiariosdejubilacion o pension tienen 10 afiosy més. Lajubilacion o pension
mensual se expresa en guaranies.
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5. Efectividad delos programas de jubilacionesy pensiones para
reducir la pobreza eindigencia

Como se observa, existe un bajo grado de cobertura contra los riesgos por
vejez, invalidez y sobrevivencia. Uno de los factores que dificulta el acceso a
estos beneficios es la situacién de pobreza o indigencia de los hogares, 1o que
conduce a un circulo familiar de bajo acceso a la educacién y a la salud,
impidiendo a su vez la formacion de capital humano y restringiendo las
posibilidades de entrar al mercado laboral formal y moderno, que provee lared
de proteccién social.

Para estimar el impacto que genera un programa de jubilacion o pension
sobrelapobreza, es necesario considerar |os cambios en lasituacion de pobrezade
una poblacién objetivo. Esto seilustraen lafigura 1, donde IPCi es €l ingreso per
capitaindividual y LP eslalinea per cpitade pobreza. (Bertranou et d., 2002).

De esta manera pueden identificarse | os siguientes conceptos de acuerdo a
las &reas que representan. Las prestaciones que reducen la brecha de pobreza
corresponden alasumade las areas identificadascomo B y C,. Si se aplicaal
beneficiario directo, el &reaB incluyetodaslaspersonasque, con o sinjubilacion
0 pension, mantienen el mismo grado de pobreza, ya estén en esta categoria o
enlaindigencia. Cincluye solo aaquellos beneficiarios que conlaayudadela
jubilacion o pension pudieron pasar a la categoria de no-pobres, por tanto,
representa Unicamente la porcién del beneficio queles permitetener uningreso
per capita equivalente alalinea de pobreza.

Es importante recordar que (asumiendo una distribucién uniforme del
ingreso del hogar) el monto total de la jubilacién o pensién otorgada a un
beneficiario directo (excepto aguellos que estan solos) contribuye en una
proporcion menor areducir su brechade pobreza, debido aquedebedistribuirlo
con €l resto de los miembros del hogar. Por ende, es posible calcular € cierre
delabrechade pobrezatomando en consideracion solo lamejoradelasituacion
del beneficiario directo, o incluyendo la mejora para todos los miembros de la
familia. Este tltimo método es el que se realizara posteriormente. Cuando se
considera Unicamente el beneficiario directo, la dimension del impacto es
limitada debido aque excluye el efecto positivo sobre €l resto de los miembros
del hogar. Como resultado, |os diversos conceptos desarrollados anteriormente
(A,B, C,, C,,y D) pueden aplicarse alos beneficiarios directos delajubilacion
0 pension, como también a total de miembros del hogar que se benefician
indirectamente con ella.

A partir delos datos demogréficos del hogar secalculé €l ingreso per capita
y se comparé la situacion de ingresos antes y después de la transferencia
originadapor lajubilacion o pension. De estamaneray considerando laslineas
de pobreza e indigencia elaboradas por |la DGEEC, se estimo la proporcién de
hogares por debajo de cada una de estas medidas. L os criterios de evaluacion
consideraron tresdimensiones: 1) hogares con al menosun miembro beneficiario
dejubilacion o pensidn; 2) hogares con aguin beneficiario dejubilacion o pension
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Figural Cambio en la situacion de pobreza de una poblacién objetivo como
resultado delos programas dejubilacionesy pensiones
£
g
&
[&]
g
g
Cy
Linea per capita de pobreza (LP)
A Co

—

Pobresparalosque  Pobres paralos
el ingreso después  cualesel ingreso

Individuos (beneficiarios directos
y/o miembros del hogar del
receptor del beneficio)

de beneficio se después de beneficio
mantieneigual o se encuentra por
debagjodelalineade sobrelalineade
pobreza pobreza

Fuente: Bertranou et a. (2002).

Notas

A: Brecha de pobreza después de beneficio.

B: Reduccién efectiva de la brecha de pobreza para aquell os pobres (antes de beneficio)
que tienen ingresos que después de beneficio se mantienen igual o debajo de la linea de
pobreza.

C,: Reduccion efectiva de labrecha de pobreza para aquell os pobres (antes de beneficio)
quetienen ingresos que luego de beneficio se encuentran por sobre lalineade pobreza. Esta
area corresponde Unicamente a porcentaje delapension que les permite alcanzar lalineade
pobreza.

C,: Cantidad de transferencias que permiten elevar el ingreso después de beneficio de
los pobres (antes de beneficio) por sobrelalinea de pobreza. Estos beneficios soninjustificados
en lamedida que se mantenga |a brecha de pobreza.

D: Cantidad de transferencias que se destinan a los no pobres (antes de beneficio); su
existencia es obviamente injustificada ya que su reasignacion para aguellos individuos en
necesidad disminuiriala brecha de pobrezaresidual.
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mayor de 65 afios, y 3) total de hogares. El cuadro 11 resume |os resultados de

estas estimaciones.

Se observa que en los hogares con beneficiarios de jubilacion o pension, la
incidenciadelapobrezase reduce en un 93.5%, mientras quelapobrezaextrema
o indigencia préacticamente desaparece, dado que disminuye en un 99.5%. Lo
mismo ocurreal considerar |os hogares con beneficiarios dejubilacion o pension

Cuadro 11

Efectividad de los programas de jubilacionesy pensiones para reducir

laincidencia de la pobreza e indigencia de los hogar es. Par aguay,

2000/2001
(porcentajes)
Hogares Hogares Pobres Hogares Indigentes
Totdes Con Sin Reduccion ~ Con Sin Reduccion
Jubilacion  Jubilacion dela  Jubilacion Jubilacion  dela

opension 0 pension

incidencia opension opension incidencia

Total de Hogares
Totdl
Hogares con
beneficiarios de
jubilacién o pension
Hogares con
beneficiarios de
65 afiosy més

Hogares urbanos
Total
Hogares con
beneficiarios de
jubilacién o pension
Hogares con
beneficiarios de
65 afiosy més

Hogaresrurales
Total
Hogares con
beneficiarios de
jubilacién o pension
Hogares con
beneficiarios de
65 afiosy més

100.0

7.3

59

100.0

104

7.5

100.0

32

39

26.3

18

13

224

21

18

315

04

0.1

282

217

24.6

251

28.2

26.7

32.3

252

19.3

6.7

935

94.6

10.8

92.5

93.2

25

98.5

99.3

111

0.04

0.1

59

01

0.1

17.9

0.0

0.0

11.7

8.9

7.0

6.6

6.8

4.5

185

18.0

133

55

99.5

99.2

10.7

99.2

98.3

31

100.0

100.0

Fuente: DGEEC (EIH, 2000/01).
Nota. Existen cuatro lineas de pobrezay otras cuatro de indigencia, una por cada area.
Asuncion tiene una linea de pobreza de 269 694 guaranies y una de indigencia de 122 027
guaranies; el centro urbano, de 266 967 guaraniesy 120 662 guaranies; €l resto urbano, de
166 762 guaraniesy 91 581 guaraniesy lazonarural, de 100 151 guaraniesy 63 026 guaranies,

respectivamente.
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mayores de 65 afios, donde lareduccion de laincidencia de la pobrezallegaal
94.6% y delaindigenciaal 99.2%.

a) Caracterizacion sociodemogréfica de los hogares ante distintas
situaciones de pobreza e indigencia con un programa de jubilacion o
pension

Como el célculo anterior muestra que un programade jubilacién o pension
tiene un gran impacto sobrelareduccién delapobrezaeindigencia, esnecesario
analizar las caracteristicas sociodemogréficas de los hogares segin lasituacion
de pobreza en que se encuentran antes y después de la transferencia originada
por lajubilacién o pensién.

Seglin se observaen el cuadro 12, los hogares con al menos un receptor de
jubilacién o pension mayor de 65 afios tienen una edad promedio (49.8 afios)
superior a total de hogares (29.6 afios), junto con una mayor proporcion de
mujeres y menor porcentaje de menores de 15 afios. El 70.8% se ubicaen las
zonas urbanas y mantiene aproximadamente el doble de ingresos familiares
respecto de un hogar promedio, aunque gran parte de éstos proviene de las
jubilacionesy pensiones.

Comparando las caracteristicas de los hogares pobres e indigentes, con y
sin beneficio, seobservaqueal eliminar lasjubilacionesy pensionesloshogares
crecen de manera excesiva. Por gemplo, el nimero de hogares pobres
considerando el ingreso por jubilacion es de 980, sin embargo, a extraer €
beneficio de jubilacion, aumentan a 18.062. Ademés, se reduce el nimero de
integrantes promedio y se distinguen cualidades de hogares con gran proporcion
de adultos mayores. En particular, muestran una edad promedio de 50 o 58
afnos, alta proporcion de mujeresy bajo nimero de menores de 15 afios.

Las diferencias mas notables entre los hogares pobres e indigentes se
manifiestan en laubicacion geogréficay enlosingresos. El 87% deloshogares
pobres estd en zonas urbanasy cuando no se consideralajubilacion o pension,
esta proporcion cae a 66%. Mientras que en los hogares indigentes larelacion
cae de 100% a 48% en las mismas situaciones. Asimismo, cuando se suprime
la jubilacién o pension, el ingreso per capita familiar de un hogar indigente
crece en lugar de disminuir, adiferencia de los hogares pobres. La explicacion
de lo anterior es que € nimero de hogares indigentes con jubilacion es muy
reducido y el beneficio por jubilacion o pension representa casi latotalidad de
losingresosfamiliares, lo quelos expone aunamayor vulnerabilidad en cuanto
aproteccion social.

D. CONCLUSIONES

En la actualidad, la proteccion social en Paraguay se lleva a cabo en un
escenario de fuerte fragmentacion institucional, que dificulta la disminucion
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de las trabas administrativas y limita el cumplimiento de sus objetivos.
Asimismo, los esquemas formales de seguridad social estan orientados
principalmente alos trabajadores de la economia formal y de sus familias. De
esta manera, la gran mayoria de los trabajadores independientes, que se
desempefia en empleos de baja calificacion y en puestos de trabajo precarios,
gueda excluida del alcance de la proteccion. Esto explica que los indicadores
de coberturasean en este paisinferiores alos estandares que predominan en los
paises del cono sur latinoamericano.

Al interior del sistemade proteccién social ensalud, €l accesoy laintensidad
de su uso son superiores entre | os que poseen algun tipo de seguro social. Estas
diferencias se presentan de maneramas pronunciadaen el sector informal dela
economia, en las zonasruralesy en un grupo que generalmente se define como
prioritario parala extensién de la cobertura, que son las mujeres embarazadas
deentre 15y 49 afios de edad.

Dentro del sistema de seguridad social de jubilaciones y pensiones, las
prestaci ones respectivas son otorgadas por programas contributivos. Esto explica
la baja cobertura que existe, debido a que el cumplimiento de las condiciones
depende en definitivadelahistorialaboral y previsional delostrabajadores. Se
observa que no existen programas de caracter no contributivo que permitan
cerrar laimportante brecha de coberturaresultante, en parte debido alaintensa
competencia por os recursos fiscales que se genera con otros programas del
areasocia del pais. Finalmente, se estimé que los programas de jubilacionesy
pensiones pueden gjercen un importante impacto en lareduccion de lapobreza
eindigenciade las familias de los adultos mayores.
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ANEXO METODOLOGICO
METODOLOGIAY DESCRIPCION DE DATOSUTILIZADOS

Este trabajo utiliza una metodol ogia sencilla de andlisis descriptivo, sobre
la base del estudio de una serie de variables relevantes que se cruzan con los
factores que pueden influir sobre ellas. En particular, se analizan variables
sociodemograficasy econdmico-laboral es de lapoblacion que cuentacon seguro
de salud; poblacion ocupada que tiene seguro de jubilacion o pension, y
poblacion mayor de 45 afios beneficiaria directa de jubilacion o pension.

Los datos usados provienen de la Encuesta Integrada de Hogares (EIH)
2000/01, llevada a cabo por la Direccion General de Encuestas, Estadisticasy
Censos (DGEE), que abarca méas de 8 000 hogares 'y 37 000 personasy es en
términos globales lade mayor calidad, representatividad y coberturarealizada
en Paraguay.

El objetivo de la encuesta es generar indicadores que permitan conocer la
evolucién del bienestar y las condiciones de vida de os hogares particul ares.

Su &mbito geografico incluye las areas urbanay rural de todo €l pais, con
la excepcion de los departamentos de Boquerén y Alto Paraguay, cuyas
poblaciones representan menos del 2% de la poblacion total del pais.

Lapoblacion investigadason losresidentesen viviendas particulares durante
latotalidad o la mayor parte del afio, excluyendo a la poblacion residente en
viviendas colectivas (hoteles, pensiones, hospitales, cuarteles, etc.).

El periodo de relevamiento de la EIH 2000/01 fue de 12 meses, entre
septiembre de 2000 y agosto de 2001.

El marco muestral empleado paralaseleccion delamuestraesti constituido
por conglomerados conformados a partir de los resultados del Censo Nacional
de Pablacion y Vivienda 1992.

El tipo de muestreo es bietdpico y probabilistico. En la primera etapa se
eligen los conglomerados de viviendas con probabilidades igual es a su tamafio
en términos de nameros de viviendas. En la segunda etapa, mediante
submuestreo, se selecciona un nimero fijo de viviendas, 8 sin reposicion y con
equiprobabilidades.

El tamafio de la muestra a nivel naciona es de 8 960 viviendas y fue
distribuida en estratos, considerando las zonas urbanas y rurales del total del
pais.
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ANEXO ESTADISTICO

TablaA.1 Coberturade seguros de salud por edad, género, escolaridad, tamafio
del hogar, ubicacién geogr afica e ingreso. Par aguay 2000-2001
(valores absolutos)

Factores Con cobertura Sin Total
sociodemogréficos IPS Seguro Seguro  Sanidad  Sanidad Enel Subtotal  cobertura

privado privado Militar ~ Policid ~ exterior

personal laboral

o familiar
Totad? 635065 305299 76 648 3897 26146 23956 1071011 4724394 5795405
Sexo
Hombres 301761 138183 39880 19732 11689 5522 516767 2371504 2883271
Mujeres 333304 167116 36768 19238 14 457 18434 589317 2352890 2942207
Edad
0- 4afios 77658 33952 5726 7673 2821 2543 130373 613891 744264
5-9afios 78155 25139 8589 2922 4326 10151 129282 640205 769487
10- 14 afios 59443 31900 5110 2769 2681 1137 103040 611221 714 261
15-19 afios 45978 30944 7086 2458 1714 1721 89901 563942 653 843
20 - 24 afios 40583 27013 6504 3116 2626 1300 81142 408182 489 324
25- 29 afios 55313 19017 6724 2161 1625 542 85382 298886 384268
30- 34 afios 48083 22691 6301 2294 2350 978 82697 269212 351909
35- 39 afios 43748 19072 8285 2023 1158 814 75100 268243 343343
40 - 44 afios 39524 16013 6734 768 1646 589 65274 253287 318561
45 - 49 afios 32854 20450 3721 659 715 247 58646 202648 26129
50 - 54 afios 16475 16630 2474 1203 1082 646 38510 162552 201 062
55- 59 afios 17574 9285 4411 568 1130 402 33436 123233 156669
60 - 64 afios 17088 8797 2251 2365 378 690 31569 103030 134599
65 - 69 afios 16044 10123 1718 4206 324 432 32847 68638 101485
70y més 46545 14273 948 3785 1570 1764 68885 137224 206109
Afios de escolaridad
0afios 107423 44602 9404 10369 4437 8119 184354 1041789 1226143
1- 6aflos 273919 95140 16736 10567 14525 10551 421438 2682902 3104340
7- 12 afios 191553 84506 30445 12441 6793 4539 330277 888129 1218406
12y més 62170 81051 20063 5593 391 747 170015 111574 281589
Ubicacion geogréfica
Urbano 514734 262197 69943 30715 18 355 11532 907476 2239508 3146984
Rural 120331 43102 6705 8255 7791 12424 198608 2484886 26834%
Quintiles
20% més pobre 19431 5654 537 253 54 2572 28501 1136931 1165432
20% siguiente 65488 11187 1743 9587 2860 9829 100694 1066865 1167559
20% siguiente 123457 14698 6464 6030 6747 1126 158522 1006744 1165266
20% siguiente 197064 54607 11090 759 10003 4916 285279 884066 1169345
20% méasrico 229625 219153 56 814 15501 6482 5513 533088 629788 1162876
Ingresos promedio”
Ingreso per capita
familiar 520061 1262486 1023739 593484 477087 1120396 799068 298390 1097458
Ingreso familiar 2387880 6313487 4945860 2456545 2375937 5044244 3844269 1482213 5326482

Fuente: Direccion General de Encuestas, estadisticas y Censos (DGEEC) - Encuesta I ntegrada de
Hogares (EIH) 2000/01.

al Losingresos son mensuales, en guaranies.

b/ Existen 35 178 individuos que no respondieron sobre la posesion o no de seguro de salud y
representan el 0.6% de la poblacion total.
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TablaA.2 Cobertura de seguros de salud por edad, género, escolaridad, tamafio
del hogar, ubicacién geogr afica e ingreso. Paraguay 2000-2001

(porcentajes)

Factores Con cobertura Sin Total
sociodemogréficos IPS Seguro Seguro Sanidad ~ Sanidad Ene Subtotal  cobertura

privado privado Militar ~ Policial  exterior

personal laboral

o familiar
Total? 11.0 53 13 0.1 0.5 04 185 815 100.0
Sexo
Hombres 104 48 14 0.7 04 02 17.9 82.1 100.0
Mujeres 113 57 12 0.7 05 0.6 20.0 80.0 100.0
Edad
0- 4 aflos 104 46 0.8 10 04 0.3 175 825 100.0
5- 9 afios 102 33 11 04 0.6 13 16.8 83.2 100.0
10- 14 afios 83 45 0.7 04 04 02 144 85.6 100.0
15-19 afios 70 47 11 04 03 03 137 86.3 100.0
20 - 24 afios 83 55 13 0.6 05 03 16.6 834 100.0
25 - 29 aflos 144 49 17 0.6 04 0.1 222 77.8 100.0
30- 34 afios 137 6.4 18 0.7 0.7 0.3 235 76.5 100.0
35 - 39 aflos 12.7 5.6 24 0.6 0.3 0.2 219 781 100.0
40 - 44 afios 124 5.0 21 0.2 05 02 205 79.5 100.0
45 - 49 afios 126 7.8 14 03 03 0.1 224 77.6 100.0
50 - 54 afios 8.2 83 12 0.6 05 03 19.2 80.8 100.0
55 - 59 afios 112 59 29 04 0.7 0.3 213 8.7 100.0
60 - 64 afios 127 6.5 17 18 0.3 0.5 235 76.5 100.0
65 - 69 afios 158 10.0 17 41 0.3 04 324 67.6 100.0
70y més 226 6.9 05 18 0.8 0.9 334 66.6 100.0
Afios de escolaridad
0 aflos 8.8 3.6 0.8 0.8 04 0.7 150 85.0 100.0
1-6afios 88 31 0.5 0.3 0.5 0.3 136 86.4 100.0
7 - 12 afios 157 6.9 25 1.0 0.6 04 271 729 100.0
12y més 221 288 71 20 0.1 03 60.4 39.6 100.0
Ubicacion geogréfica

Urbano 16.4 83 22 10 0.6 04 28.8 712 100.0

Rural 45 16 0.2 0.3 0.3 0.5 74 92.6 100.0
Quintiles
20% més pobre 17 05 0.0 0.0 0.0 02 24 97.6 100.0
20% siguiente 5.6 10 0.1 0.8 0.2 0.8 8.6 914 100.0
20% siguiente 10.6 13 0.6 0.5 0.6 0.1 136 86.4 100.0
20% siguiente 16.9 47 0.9 0.6 0.9 04 244 75.6 100.0
20% mas rico 19.7 18.8 49 13 0.6 05 4538 54.2 100.0
Ingresos promedio®
Ingreso per capitafamiliar 520 1262 1024 593 477 1120 799 298 298
Ingreso familiar 2388 6313 4946 2457 2376 5044 3844 1482 1482

Fuente: DGEEC - EIH 2000/01.

al Existen 35 178 individuos que no respondieron sobre la posesion o no de seguro de salud y
representan el 0.6% de |a poblacion total.

b/ Los ingresos son mensuales, en guaranies.
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TablaA.3 Cobertura de seguros de salud por estado y categor ia ocupacional,
estructura del empleo, rama de actividad y tamafio del
establecimiento. Paraguay 2000-2001
(valores absol utos)

Factores Con cobertura Sin Total
sociodemogréficos IPS Seguro Seguro Sanidad  Sanidad Ene Subtotal  cobertura

privado privado Militar ~ Policial exterior

personal labora

o familiar
Total® 635065 305299 76 648 3897 26 146 23956 1071011 4724394 5795405
Estado ocupacional
Ocupados 285527 129733 44003 14285 7493 4458 485499 1928040 2413539
Desocupados 25694 18992 3377 2053 1791 1270 53177 382874 436051
Inactivos 168031 97483 14953 12037 9715 5534 307753 1159384 1467137
Sector |ahoral
Formal 197275 63728 35129 7055 5238 558 308983 273533 582 516
Informal 88252 65960 8874 7230 2255 3900 176471 1654448 1830919
Categorfa ocupacional
Empleado plblico 70421 24366 14939 4372 4558 50 118706 34556 153262
Empleado privado 69246 41891 15190 1721 315 1313 129682 156723 286405
Obrero plblico 7101 976 2925 1813 594 - 13409 10657 24066
Obrero privado 76 237 9648 4650 36 172 458 91201 438977 530178
Empleador o patrén 7977 25159 28%0 1889 36 882 38833 107221 146054
Cuenta propia 48159 26530 3246 4312 1465 1673 85385 834347 919732
Familiar no remunerado 5383 7676 313 863 66 46 14347 283638 297985
Empleado doméstico 8716 3775 1259 - 525 813 15088 196 266 211354
Rama de actividad
Agricultura, ganaderia,
caza, silvicultura 25568 12465 1924 4021 400 918 45296 734589 779885
Explotacién de minas
y canteras 789 - - - - - 789 2275 3064
Industrias manufactureras 51159 17705 1612 1378 575 - 72429 232767 305196
Electricidad, gasy agua 3517 2918 1764 - - - 8199 2837 11036
Construcciones 4418 2624 986 228 128 256 8640 130472 139112
Comercio a por mayor y
menor, restaurantes 71053 35034 6034 2124 850 2492 117587 500762 618349
Transporte, almacenamiento
y comunicaciones 20383 8478 2062 - - 213 31136 59988 91124
Establecimientos
financieros, seguros 15043 17943 8981 487 R 29 42515 45139 87654
Servicios comunales,

sociaesy persondes 101078 42854 22049 6774 5746 1327 179828 353507 533335

Tamafio del establecimiento

Unipersonal 368% 20989 3286 3445 1179 1636 67430 554760 622190
2 -5 personas 58793 46759 5549 3817 1456 2040 118414 958557 1076971
6 - 10 personas 36808 16104 6563 - 91 482 60938 156577 217515
11220 personas 47023 11805 3308 770 1178 71 64 155 68687 132842
21 a50 personas 40807 9474 7713 2009 441 54 60 498 50457 110955
més de 50 personas 60515 29925 16899 4491 1733 139 113702 66842 180544
empleado doméstico 8716 3775 1259 - 525 813 15088 196224 211312

Fuente: DGEEC - EIH 2000/01
al Existen 35 178 individuos que no respondieron sobre la posesion o no de seguro de salud y
representan el 0.6% de la poblacion total.
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TablaA.4 Cobertura de seguros de salud por estado y categor ia ocupacional,
estructura del empleo, rama de actividad y tamafio del
establecimiento. Paraguay 2000-2001

(porcentajes)

Factores Con cobertura Sin Total
sociodemogréficos IPS Seguro Seguro Sanidad  Sanidad Ene Subtotal  cobertura

privado privado Militar ~ Policial exterior

personal labora

o familiar
Total 11.0 5.3 13 0.1 0.5 04 185 815 100.0
Estado ocupacional
Ocupados 118 54 18 0.6 0.3 0.2 20.1 79.9 100.0
Desocupados 5.9 44 0.8 05 04 0.3 122 87.8 100.0
Inactivos 115 6.6 1.0 0.8 0.7 04 21.0 79.0 100.0
Sector |aboral
Formal® 339 109 6.0 12 0.9 0.1 53.0 47.0 100.0
Informal® 48 3.6 0.5 04 0.1 0.2 9.6 90.4 100.0
Categoria ocupacional
Empleado pablico 459 159 9.7 29 3.0 0.0 715 225 100.0
Empleado privado 24.2 14.6 53 0.6 0.1 05 45.3 54.7 100.0
Obrero pablico 295 41 12.2 75 25 0.0 55.7 443 100.0
Obrero privado 144 18 0.9 0.0 0.0 0.1 17.2 82.8 100.0
Empleador o patrén 55 17.2 20 13 0.0 0.6 26.6 734 100.0
Cuenta propia 5.2 29 04 05 02 02 93 90.7 100.0
Familiar no remunerado 18 26 0.1 03 0.0 0.0 48 95.2 100.0
Empleado doméstico 41 18 0.6 0.0 0.2 04 7.1 929 100.0
Rama de actividad
Agricultura, ganaderia,
caza, silvicultura 33 16 02 05 0.1 01 58 94.2 100.0
Explotacion de minas
y canteras 258 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 25.8 74.2 100.0
Industrias manufactureras  16.8 58 05 0.5 0.2 0.0 237 76.3 100.0
Electricidad, gasy agua 319 26.4 16.0 0.0 0.0 0.0 743 25.7 100.0
Construcciones 32 19 0.7 0.2 0.1 0.2 6.2 93.8 100.0
Comercio a por mayor
y menor, restaurantes 115 5.7 10 0.3 0.1 04 19.0 810 100.0
Transporte, almacenamiento
y comunicaciones 224 9.3 23 0.0 0.0 0.2 34.2 65.8 100.0
Establecimientos
financieros, seguros 172 20.5 10.2 0.6 0.0 0.0 485 515 100.0
Servicios comunales,
socialesy personaes 19.0 8.0 41 13 11 0.2 337 66.3 100.0
Tamafio del establecimiento
Unipersonales 59 34 0.5 0.6 0.2 0.3 10.8 89.2 100.0
2 - 5 personas 55 43 05 04 0.1 0.2 11.0 89.0 100.0
6- 10 personas 16.9 74 30 0.0 05 0.2 280 72.0 100.0
11 a20 personas 354 89 25 0.6 0.9 0.1 48.3 51.7 100.0
21 a50 personas 36.8 85 70 18 04 0.0 54.5 455 100.0
més de 50 personas 335 16.6 94 25 1.0 0.1 63.0 37.0 100.0
empleado doméstico 41 18 0.6 0.0 0.2 04 71 92.9 100.0

Fuente: DGEEC - EIH 2000/01.

al Incluye sector publico y empleados que trabajan en empresas con 6 0 méas ocupados.

b/ Incluyetrabajadores por cuentapropia, familiares no remunerados, servicio doméstico y ocupados
en establecimientos con hasta 5 trabajadores.
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TablaA.7 Cobertura dejubilacionesy pensiones (cotizantes) por categoria
ocupacional, estructura del empleo, rama de actividad y tamafio
del establecimiento. Poblacion ocupada de 10 afiosy mas.
Paraguay 2000-2001

(porcentajes)

Factores sociodemogréficos Con cobertura Sin Total
Hombres  Mujeres  Total cobertura

Total 59.0 41.0 15.5 84.5 100.0
Sector laboral
Formal® 58.1 419 52.0 48.0 100.0
Informal® 718 28.2 15 98.5 100.0
Categoria ocupacional
Empleado publico 46.5 535 84.4 15.6 100.0
Empleado privado 56.3 437 36.3 63.7 100.0
Obrero publico 733 26.7 68.5 315 100.0
Obrero privado 80.3 19.7 19.3 80.7 100.0
Empleador o patrén 72.2 27.8 27 97.3 100.0
Cuenta propia 100.0 0.0 0.0 100.0 100.0
Familiar no remunerado 0.0 100.0 100.0
Empleado doméstico 454 54.6 0.9 99.1 100.0
Rama de actividad
Agricultura, ganaderia, caza,
silvicultura 88.0 120 14 98.6 100.0
Explotacién de minasy canteras 100.0 0.0 11 98.9 100.0
Industrias manufactureras 77.0 23.0 27.0 73.0 100.0
Electricidad, gasy agua 87.6 124 70.5 295 100.0
Construcciones 92.1 7.9 1.0 99.0 100.0
Comercio a por mayor y menor,
restaurantes 55.2 44.8 181 81.9 100.0
Transporte, almacenamiento
y comunicaciones 82.6 174 28.1 71.9 100.0
Establecimientos financieros,
Seguros 74.2 25.8 8.3 91.7 100.0
Servicios comunales, sociales
y personales 4.1 55.9 64.7 353 100.0
Tamafio del establecimiento
Unipersonal 66.4 336 0.2 99.8 100.0
2 - 5 personas 61.4 38.6 4.6 954 100.0
6 - 10 personas 60.2 39.8 27.6 724 100.0
11 a 20 personas 55.6 44.4 514 48.6 100.0
21 a 50 personas 60.7 39.3 55.8 44.2 100.0
mas de 50 personas 58.1 41.9 66.9 33.1 100.0
empleado doméstico 454 54.6 0.9 99.1 100.0

Fuente: DGEEC - EIH 2000/01.

al Incluye sector publico y empleados que trabajan en empresas con 6 0 més ocupados.

b/ Incluyetrabajadores por cuentapropia, familiares no remunerados, servicio doméstico y ocupados
en establecimientos con hasta 5 trabajadores.
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TablaA.8 Cobertura dejubilacionesy pensiones (beneficiarios)
por edad, género, escolaridad, ubicacién geogr afica e ingreso.
Paraguay 2000-2001

(porcentajes)
Factores Beneficiarios Sin Total Jubilacion o
sociodemogréficos Hombres Mujeres  Total  Beneficio pension media?
Total 511 48.9 7.3 86.2 100.0 1130105
Edad
55 - 59 afios 44.0 56.0 0.6 93.7 100.0 1613 256
60 - 64 afos 50.2 49.8 11 90.6 100.0 1170 896
65 - 69 afos 56.1 43.9 12 85.1 100.0 1266 844
70y mas 51.2 48.8 4.7 78.1 100.0 969 169
Afios de escolaridad
0 afos 445 55.5 13 90.0 100.0 702 569
1- 6 aflos 49.0 51.0 4.8 89.9 100.0 824 338
7 - 12 afios 41.8 58.2 14 784 100.0 1267 625
12y mas 69.5 305 0.7 46.5 100.0 2374021
Ubicacion geogréfica
Urbano 47.2 52.8 54 80.5 100.0 1255 080
Rural 67.7 323 1.7 93.8 100.0 895 092
Quintiles
20% més pobre 0.0 100.0 0.1 99.7 100.0 143 333
20% siguiente 61.7 383 0.3 98.8 100.0 419716
20% siguiente 41.9 58.1 13 92.9 100.0 574014
20% siguiente 45.7 54.3 2.3 86.1 100.0 810899
20% mésrico 54.0 46.0 3.8 69.4 100.0 1475907

Fuente: DGEEC - EIH 2000/01.
al Jubilacion o pension mensual en guaranies.



CarituLo VI

Andlisisde lasreformas
propuestas a sistema

de jubilacionesy pensiones
Rodolfo Saldain?

A. INTRODUCCION

El presente capitul o se basay sintetiza un estudio realizado por el autor en
el Ultimo cuatrimestre de 2002, encomendado por la Oficina Internacional del
Trabagjo (OIT) y e Programadelas NacionesUnidasparael Desarrollo (PNUD),
cuyo objetivo fueanalizar lasdosiniciativas dereformadel régimen de pensiones
vigente en Paraguay, €l proyecto que el Poder Ejecutivo sometié a examen
legidativo, elaborado por el Ministerio de Hacienda, y €l llamado “proyecto
SIPASS’, propiciado por parlamentarios de larespectivacomision del Senado,
para proponer un conjunto de observaciones generales sobre el disefio y los
principios en los que podria basarse un sistema de pensiones en el pais.

Llevar a cabo estatarearequiri6, previamente, disponer de un diagndstico
y evaluacion del régimen de pensiones existente, € cual serealizd tanto apartir
delasconclusionesdelosestudios elaborados al respecto, como de un conjunto
de entrevistas sostenidas con algunos de los protagonistas de los principales
actores involucrados en la materia.

Este capitul o contiene cuatro secciones, incluidaestaintroduccion, y un Anexo.
L asiguiente seccion se concentraen ladescripcidn delos diagnosticosrealizados
al régimen de pensionesvigente. Posteriormente, enlaterceraseccion, seexamina
lafisonomia de las dosiniciativas de reforma. En la cuarta seccién se proponen
principios que podrian ser Gtiles para € disefio de un sistema de pensiones en
Paraguay, partiendo de la premisa de que no necesariamente se deberian adoptar
los criterios utilizados en otras reformas en €l cono sur latinoamericano, por las
caracteristicas diferentes del desarrollo econémicoy socia del pais. En el Anexo
Se presentan con mayor detalle y comparan los proyectos de reforma.

1. Consultor de OIT.



282 PARAGUAY: EMPLEOY PROTECCION SOCIAL. DESAFIOS INSTITUCIONALES...

B. DIAGNOSTICOS

Existe un amplio conjunto de diagnosticosy eval uaciones sobrelasituacion
delosregimenes dejubilacionesy pensionesen Paraguay. A partir delosestudios
examinadosy delainformacion adiciona recopiladaen lasentrevistas sostenidas
es posible concluir que existe un amplio consenso en torno al diagnostico de
los regimenes vigentes que se presenta en esta seccién. Este se refiere, en
particular, asiete areas: disefio general; cobertura; condiciones de acceso alas
prestaciones; determinacion de la cuantia de | as prestaciones; equidad social e
individual; incidencia en las cuentas fiscales y, finalmente, los incentivos
implicitos en las caracteristicas de los actuales sistemas.

1. Diseflo general

Aungue se cuenta con una diversidad de instituciones, en €l terreno de la
prevision social en Paraguay no existe lo que propiamente se podria denominar
un sistema—esto es, un conjunto armonico, con unaefectiva coordinacion entre
sus diferentes partes— sino, masbien, programas de coberturasin relacién entre
si. Los diversos regimenes se han desarrollado en forma inarménica y
desarticulada.

Se observaunaampliaheterogeneidad en lasregulaciones delos diferentes
programas previsionales, que pareceria no justificarse plenamente por las
caracteristicas de la poblacién o de financiamiento. Por otra parte, desde €l
punto de vista de la organizacion del sistema, se advierte el predominio de una
excesivaestratificacion: paraun universo total de poco més de 300 000 afiliados
activos, enlaactualidad existen unos 10 esquemas con caracteristicas distintas,
administrados por 6 entidades.

Tampoco existe una portabilidad de derechos entre los diferentes entes
gestores y programas de cobertura (OIT, 1999), caracteristica que opera en
contra de la movilidad de la mano de obray dificulta la efectiva cobertura de
losriesgos (Iglesiasy Valdés, 1995; Witte, 1998). Asimismo, no se dispone de
un marco legal que regulelos seguros voluntarios de riesgos deinvalidez, vejez
y sobrevivencia (Iglesias y Valdés, 1995). La falta de transparencia 'y los
incumplimientos de las organizaciones que operaron en ese mercado han
erosionado la confianza del publico, segin manifiestan los diagnésticos
examinados.

Las actividades de regulacion y fiscalizacion de las entidades no estén
adecuadamente independizadas delaadministracién delasmismasy los estudios
realizados observan unafaltade especialidad en lacoberturade algunos riesgos
en los que ésta es fundamental, como los accidentes de trabajo y las
enfermedades profesionales (Iglesias y Valdés, 1995). A esto se debe agregar
gue laopinién publicano haadoptado un punto de vista especifico en relacién
alos programas de pensiones.
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2. Cobertura

Lacoberturapoblacional antelosriesgosdeinvalidez, vejez y sobrevivencia
esmuy reduciday practicamente no haexperimentado variaciones en ladécada
de los noventa. Seguin algunas estimaciones, considerando la totalidad de las
instituciones gestoras en esta materia, la cobertura no supera el 10% de la
poblacion de Paraguay (OIT, 1999). En otra estimacion, se sefialaba en 1994
que el 22.3% de la poblacion total del pais estaba cubierta, mientras que €l
porcentaje se limitaba al 8.7% de |a poblacion econémicamente activa (PEA)
(Cruz-Saco, 1994). Esta diferencia entre poblacion total y PEA se relaciona
fundamental mente con las condiciones de adquisicién de derechos en materia
de enfermedad-maternidad de | as personas dependientes.?

No obstante, las estimaciones de cobertura estadistica son ampliamente
sensibles alos supuestos del nimero de dependientes por asegurado, ya que €l
Instituto de Prevision Socia (IPS) no realizani mantiene registros a respecto.
Una estimacion sitla la cobertura en 1997 en aproximadamente 18% de la
PEA, la que, incluyendo a los familiares, se eleva a 31.5% de la poblacion
total (Witte, 1998).

SegUn otra estimacion reciente, uno de cada cinco trabajadores cuentacon
seguro médico y el 13% pertenece a agun sistema de jubilacién o pension
(Robles, 2002). Partiendo de datos de la Encuesta Permanente de Hogares, la
Direccién General de Encuestas, Estadisticasy Censos (DGEEC) ha estimado
en un 13.2% la cobertura global, destacando que la misma alcanza a 26% de
los asalariados y a 1% de | os trabajadores independientes (DGEEC, 2001).

En el sector publico, lacoberturaesta cercadel 100%. Se estimé que hacia
finesdel decenio delosnoventalacoberturadelosasalariados del sector privado
sesittapor debajo del 30%. Lacoberturaen el areametropolitanadeAsuncién
flucttia en rangos del 35% al 40%, mientras en las otras regiones del pais es
inferior al 15%. El servicio domeéstico esta cubierto en un 3% —un quinto del
empleo femenino se origina en este sector, seglin Robles (2002)- vy las
estimacionesindican que lacoberturade | osindependientes estd probablemente
por debajo del 0.2% (Witte, 1998).

Una gran proporcion de la poblacion no se encuentra incorporada a algin
programa de pensiones, y quienes lo estan, enfrentan dificultades para cumplir
con los requisitos de acceso a las prestaciones (Iglesias y Valdés, 1995). La
proteccion socia presenta un sesgo fuertemente urbano, alcanzandose en las
zonas rurales apenas la cuarta parte de los niveles de cobertura de las éreas
urbanas, los que, de por si, distan de ser satisfactorios (Carrera, 2002). El sector
formal urbano tiene una baja proporcién en el empleo total.

El IPSy lallamada Caja Fiscal representan aproximadamente el 94% del
total delacobertura. Entrelos trabajadores asalariados |a cobertura seriainferior

2. Notadeloseditores: Estelibroincluye un estudio de cobertura con datos actualizados
a2001; véase capitulo (Sanchez, 2003).
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al 50%y, dadalaescasaparticipacion del sector formal enlaestructuradel empleo
urbano, la poblacion asegurada se concentra en los empleados del sector publico
mientras, dentro del sector privado, |0 haceenlasempresasderel ativaenvergadura
y organizacion (OI T, 1994). Laevas 6n por no &filiacion detrabajadores|egad mente
amparados se estima en niveles importantes (Cruz—Saco, 1994).

Las caracteristicas del mercado de trabajo implican una fuerte restriccion
al incremento de cobertura mediante |os esquemas de proteccién contributivos
tradicionales. Més de lamitad delos ocupados son no asalariados. Tres de cada
4 ocupados trabajan en establecimientos de no mas de 5 personas y 8 de cada
10 lo hacen en establecimientos de no mas de 10 trabajadores. El 10% de la
fuerza labora se desempefia en empresas con 20 personas 0 mas. En €l area
metropolitanade Asuncion el porcentaje sube aalgo mas del 23%, mientrasen
€l resto del pais esinferior al 5%. (Witte, 1998; Robles, 2002).

También en los diagndsticos se sefidla que, si bien la situacion de los
trabajadores independientes se encuentra legalmente contemplada en materia
de caobertura, como no se hadictado lareglamentaci on respectiva, enlapréctica,
estén excluidos de ésta (Navarro, 1997).

La estructura demogréafica presenta un panorama de inexistencia de
envejecimiento y alto nimero de personas en edad activa. Se estimaque en los
proximos afios habra un importante contingente de jévenes, especialmente
rurales, que se incorporardn a mundo del trabajo.

El nimero de pasivos es reducido en relacion con la poblacidn total en
edad de jubilacion. Debido a bajo alcance de la cobertura de la poblacién
respecto de la PEA, en las proximas décadas la proporcion de la poblacion
adulta mayor que recibird una jubilacién o pensiéon no aumentara
significativamente. En €l caso de los empleados publicos, la pension sera a
menos una parte importante de su prevision paralavejez, asi como enladelos
integrados al mercado formal privado en las grandes empresas, mientras que la
proporcién mayoritariarestante carece de un régimen de pensiones paralavejez.
(Witte, 1998).

Frente ala ausencia de otras transferencias sociales importantes, y puesto
gue probablemente una fraccion mayoritaria de la poblacién sin cobertura no
pertenece a estratos de altos ingresos, dado que dispondria de un insuficiente
nivel de ahorro e inversién, la base de su forma de proteccion necesariamente
es el modelo Ilamado “tradicional”: una combinacion de transferencias
familiares, ahorros limitados y trabajo, posiblemente no siempre considerado
como tal oficialmente.

3. Condiciones de acceso a las prestaciones por invalidez, vejez y
sobrevivencia

L as condiciones de acceso alas prestaciones del |PS fueron unificadas en
1992, a establecerse |os 60 afios como edad minima de jubilacion con 25 afios
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de cotizaciones, o 55 afios con 30 afios de cotizaciones. Existen importantes
diferencias entre los programas que gestiona el IPS y los que administran las
demés entidades.®

Si bien laedad de acceso alajubilacion es relativamente baja, |os tiempos
minimos de cotizacion, asi como la tasa de cotizacién son atos en relacion a
otros paises. Pareceria existir evidencia empirica en e sentido que durante el
ciclo devidalaboral de cada personalarelacion de trabajo dependiente tiende
adarseen los primeros afos, transitandose después haciauna posicion detrabajo
independiente o por cuenta propia. De esta forma, con tiempos minimos de
cotizacion relativamente altos paralos asal ariados del sector privado, es dificil
Ilegar a tener derecho a una jubilacion adecuada (Witte, 1998). La DGEEC
estimaen 35 el nimero bruto de afios de vida activa promedio, con tendenciaa
labaja. A nivel de género existe unamarcadadiferencia, siendo este nimero de
53.9 afios parahombresy 17.4 afios paramujeres. En el cuadro 1 sedetallanlos
factores que determinan la cuantiade las jubilacionesen el IPSy las 7 cgjas.

Por otra parte, los diagndsticos consideran a los requisitos para acceder a
pensiones de sobrevivenciacomo muy severos en cuanto aexigenciasdetiempo
de cotizacion del causante (véase cuadro 2).

4. Determinacion dela cuantia de las prestaciones por invalidez, vejez y
sobrevivencia

La formula de célculo de las prestaciones se basa en los ingresos de los
ultimos 36 meses de actividad y puede al canzar unatasanominal de sustitucion
entre 80% y 100%. No existen mecani smos que aseguren el mantenimiento del
poder adquisitivo de las prestaciones de los beneficiarios del 1PS. No obstante,
los beneficiarios de prestaciones de la CagjaFiscal gjustan el nivel monetario de
éstas en funcién de los incrementos que reciben los funcionarios en actividad,
con algunas diferencias seguin el sector de actividad.

Lafdérmulade célculo delos programas destinados a funcionarios piblicos
cubiertospor laCgjaFiscal sebasa, en general, enlaultimaasignacion mensual,
con tasas de reemplazo nominales superiores a 90%. Sin embargo, desde €l
punto de vista financiero estos criterios serian insostenibles.

Al nivel de la Caja Fiscal, €l salario base o0 salario de referencia es €l
correspondiente a la jornada ordinaria, 10 que deja fuera a fracciones de
remuneracion que pueden ser significativas, afectando el nivel delosbeneficios
y favoreciendo de paso conductas elusivas. En esta cgja, la relacion entre el
beneficio medio y el salario medio de cotizacion registratasas que parecen ser
insostenibles: 75% parael sector civil, 208% paralas FuerzasArmadasy 140%
paralaPolicia (Villegas, 2001).

3. Nota de los editores: Este aspecto es abordado més ampliamente en el capituloV de
este libro (Sanchez, 2003).
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5. Equidad social y equidad individual

Desde el punto de vista social, |0s esquemas presentan rasgos i mportantes
deinequidad, seguinlos diagndsticos realizados. Se ha sostenido en éstos que el
propio marco legal no apunta hacialaintegracion y laequidad. Asimismo, que
su aplicacidn préctica margina a sectores importantes y refuerzalas dinamicas
de exclusion existentes en la propia estructura social y econémica (Carrera,
2002).

Los sectores de menores ingresos estan practicamente excluidos de la
cobertura 'y no existe una red de proteccion minima. Tampoco se observa la
existenciade un programano contributivo en beneficio de los ancianos pobres.

En la distribucion de las pensiones por niveles de ingreso se observa que
los perceptores se ubican mayoritariamente en los dos quintilesmésricosdela
poblacion. Estacaracteristicaes consistente con el reducido ambito de cobertura
poblaciona y las caracteristicas laboral es de la poblaci6n asegurada.

Lastransferenciasfiscales, destinadas afinanciar el desequilibrio financiero
de la Cgja Fiscal, implican un impacto negativo desde el punto de vista de la
distribucién de ingresos, sin perjuicio de sus efectos macroeconémicos.

Aunque es dificil aportar evidencia empirica al respecto, a parecer en
Paraguay, con una cobertura muy baja y orientada a estratos relativamente
privilegiados, son los consumidores, incluidos |os grupos més pobres, quienes
financian parcialmente el seguro social, sin que todos puedan participar de sus
beneficios, através del traslado alos precios de | os aportes de responsabilidad
de los empleadores.

En la Caja Fiscal, simulando un financiamiento mediante capitalizacion
individual a las tasas vigentes, €l resultado seria hasta cuatro veces menor
respecto de los beneficios que promete dicha institucion. Esta circunstancia
implica unafuerte transferenciaentre generaciones, afavor delosmasvigjosy
en contra de los mas jovenes, cuya carga tributaria futura aumentarg, mientras
es previsible que disminuya el nivel de beneficios (Iglesiasy Valdés, 1995).

Los esguemas de cobertura en el programa enfermedad-maternidad en
beneficio de los veteranos de la guerra del Chaco, a cargo del IPS, son
subsidiados directamente por € resto de los asegurados del sistema, sin que
exista una contribucion estatal con esta finalidad (Navarro, 1997).

La inequidad observada por los diagndsticos seria fundamentalmente
resultado delaestratificacion. Lamayor parte delaredistribucion que serealiza
en el sistema de jubilaciones y pensiones seria arbitraria (no socialmente
deseada) y, seglin algunos diagndsticos (Iglesiasy Valdés, 1995; Witte, 1998),
ésta favoreceria a sectores en situacion de, a menos, relativo privilegio.

Finalmente, desde el punto de vista de |as personas, la formula de cdlculo
de las prestaciones implica una baja relacion entre el esfuerzo contributivo
realizado durante lavida activay la prestacion de jubilacion.
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6. Incidenciaen €l déficit fiscal

Desde el punto de vistafiscal, en el corto y mediano plazo, € problemase
presenta centrado en la Cagja Fiscal, a cargo del Ministerio de Hacienda. Los
programas que realiza operan bajo una modalidad de reparto puro con un alto
componente de financiamiento de responsabilidad del Presupuesto Nacional,
desde la década de los setenta, incluso sin considerar los gastos de
administracion. En 1998 el déficit se ubicd en el entorno de 1.4% del producto
interno bruto (PIB).

A pesar que se registra en e mediano plazo una muy buena relacion de
activos/pasivos en € sector civil de la Caja Fiscal, el déficit financiero es
importante desde el inicio. En el sector de las fuerzas de seguridad dicho
desequilibrio es alin mayor en cualquier horizonte temporal. (Villegas, 2001).

También existen desequilibrios financieros en la Caja Ferroviariay en la
Caja Parlamentaria; asimismo, la Caja Bancaria presentaria dificultades
relevantesy crecientes.

No pareceriaexistir a nivel del 1PS una situacion financieraque lleve ala
necesidad, en el corto y mediano plazo, de recurrir a asistencia financiera del
Gobierno central. Algunas proyecciones (Navarro, 1997) estiman que, en la
hipétesis de continuidad del escenario vigente, estarian requiriéndose
transferencias fiscales después del afio 2030. Sin embargo, en este aspecto la
estimacion depende de manera muy determinante de la hipétesis de gestion y
administracion de los fondos acumulados.*

Legalmente, el Estado esta obligado a aportar €l 1.5% delos salarios. Esta
obligacion no ha sido nuncacumpliday no se advierte disposicién acumplirla
en el corto plazo. Las estimaciones del monto adeudado por el Estado indican
un compromiso fiscal relevante, por 1o que pareceriaser necesario que el IPSy
€l gobierno negocien unamodalidad realista de pago de esta deuda (Cruz-Saco,
1994; Navarro, 1997).

7. Incentivos

La cobertura de los riesgos de trabajo y su financiamiento no es sujeto de
discriminacion, incluyéndose dentro de la rama enfermedad-maternidad. Esta
circunstanciaprovocaque |os empl eadores con menor siniestrabilidad o mayor
adopcion de medidas preventivas, estén subsidiando a los empleadores que
actlian en areas de mayor riesgo o con mayor despreocupaci on por laseguridad.

Laformulade cdlculo delasjubilacionesy pensionesen el |PSdesincentiva
la realizacion de aportes por las remuneraciones realmente percibidas hasta

4. Nota de los editores: este volumen incluye un estudio sobre lasituacion financieray
actuarial del programa de jubilacionesy pensiones del 1PS; véase capitulo V11 de este libro
(Grushkay Altieri, 2003).
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gue se llega al periodo final de lavida activa. En los diagnésticos no hay una
cuantificacion de la evasion atribuible a subdeclaracion de salarios, aunque
existeconsenso en queesamplia. A suvez, laférmulade cd culo delas pensiones
deresponsabilidad delaCajaFiscal tieneincentivos que estimulan €l incremento
de salarios en el Ultimo afio de actividad.

La inadecuacion del disefio de los programas a mercado de trabajo
paraguayo, junto con las atas tasas de cotizacion vigentes y la inseguridad
respecto alaevolucion del valor delosbeneficiosen el tiempo provocarian que
|as cotizaciones alos programas de pensiones tengan efectos de un impuesto a
trabgjo, fomentando indirectamente la evasion y la informalidad (Iglesias y
Valdés, 1995).

C. DOSINICIATIVAS DE REFORMA

Existen dosiniciativas de reformadel sistema de pensiones que han estado
bajo consideracion de los diferentes actores publicos y sociales involucrados
en esta politica publica. La primera fue presentada por € Poder Ejecutivo a
Congreso y fue elaborada en el dmbito del Ministerio de Hacienda (proyecto
MH); la segunda es propiciada fundamentalmente por parlamentarios de la
respectiva comision del Senado (“proyecto SIPASS').

Ambasiniciativasdereforma(véanse cuadros 1-A y 2-A del Anexo) parecen
representar dos puntos de vista relativamente algjados entre si y, més ala de
sus especifidades, reproducen algunas discusiones que se han observado en
otros paises latinoamericanos. En particular, los proyectos dan cuenta de la
discusion que se ha desarrollado en la region sobre los roles que competen a
Estado y a mercado, en materia de esquemas de prestacion definida y de
aportacion definida, asi como respecto de regimenes financieros de reparto,
capitalizacion colectivay capitalizacion individual.

Lainiciativa SIPASS plantea normas relativas a tres ramas de la seguridad
social, riesgos del trabgjo, salud einvalidez, vejez y sobrevivencia. En cuanto a
esta Ultima dimension, propone una reforma del programa que administra el
IPS, modificando los principales parametros del régimen y también aspectos
relativos a su administraci én. Respecto alaincorporacion de nuevos actores, se
limita a abrir la posibilidad de esquemas privados de caracter voluntario, sin
ingresar en aspectos de su regulacion.

El proyecto MH plantea una reformulacion de los programas vigentes en
todos los entes gestores (IPS, Caja Fiscal, Caja Ferroviaria, Cgja Bancaria,
Caja Municipal, Fondo Parlamentarios, Caja Itaipl y Caja del persona de la
Administracion Nacional de Electricidad, ANDE). Ademas de los gjustes alos
programas vigentes, introduce hacia €l futuro un nuevo esquema obligatorio,
de capitalizacion individual y aportacion definida, disefiado con los criterios
gue han sido habitualmente utilizados en la region; asimismo, tiene ciertas
particularidades, especialmente en cuanto a la introduccién de importantes
restricciones ala competencia entre administradoras.
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Sin perjuicio de las diferencias yamencionadas, estasiniciativas presentan
algunos aspectos relevantes en comin. Ambos proyectos plantean importantes
gjustes alos programas vigentes, en cuanto alas condiciones de acceso (edades
de retiro, en especial) y a procedimiento de calculo de la cuantia de las
prestaciones.

El proyecto SIPASS plantea unificar en 60 afios de edad minimay 35 afios
decotizacion parad IPS. El proyecto MH elevaa 62 afioslaedad minimay fija
en 25y 10 afos el periodo minimo de cotizacion parael IPSy laCajaFiscal. La
elevacion de la edad de retiro es gradual, con un periodo de transiciéon. En la
CajaFiscal, e proyecto MH prevé queel retiro esobligatorio a |legar alaedad
indicada. En cuanto al procedimiento de calculo de la jubilacion, ambos
proyectos proponen aumentar €l periodo deingresos a considerar en labase de
célculo, elevandolo a5y 7 afios, respectivamente. En el caso del proyecto MH,
el incremento tiene un periodo detransicion y alcanzatambién alos afiliados a
laCajaFiscal. En cuanto alatasa de reemplazo, en |los dos proyectos se prevé
la posibilidad de alcanzar el 100% para las hipétesis de carrera completa (40
anos de cotizacion). Las dos iniciativas coinciden en introducir una fuerte
disciplinaal IPS, y el proyecto MH también lo hace con la Cgja Fiscal.

Si bien €l proyecto SIPASS no habilita la portabilidad de derechos entre
instituciones gestoras, introduce el concepto de “reciprocidad de trato”. Segln
lainiciativa, los afiliados cotizantes a entes comprendidos en dicho concepto
solo obtendran una prestacién Uinica, pagadera en proporcion alos periodos de
cotizacion en cada institucion (articulo 28). La prestacion la otorga €l ente a
gue le corresponda la mayor cantidad de tiempo de cotizacion y los demés
seran participantes.

En cuanto a gjuste delas prestacionesen curso de pago, €l proyecto SIPASS
no prevé momento ni criterio preceptivo, estableciéndose que las prestaciones
econémicas podran ser revalorizadas previo estudio econdmico-financiero y
actuarial. El proyecto MH sostiene que las prestaciones se gj ustaran anualmente
en formaautométicapor el Indice de Preciosa Consumidor (1PC), incluyendo
aquellas que estén en curso de pago.

Por otraparte, €l proyecto MH establece el elenco deinstrumentos posibles
deinversion, prohibiciones, limitesy otras condiciones, tanto parael |PS como
para las demés entidades del sistema. En cambio, el proyecto SIPASS no
introduce detalles regul atorios sobre este aspecto.

Desde el punto de vista organizativo, ambas iniciativas proponen crear un
organo de supervision, financiado mediante recursos provenientes del
Presupuesto de la Nacién, con un significativo conjunto de funciones y
potestades.

Ladiferenciacentral entre estas dos propuestas radicaen sus disefios hacia
el futuro. El llamado “proyecto SIPASS’ centra su disefio en el &mbito de
responsabilidad de la sociedad, yaseaen el IPS o en los demas entes gestores,
y admite, sin mayor regulacion, la posibilidad de esquemas voluntarios de
responsabilidad individual. El proyecto del Ministerio de Hacienda, por €l
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contrario, descansaen laresponsabilidad individual y suprimeen el largo plazo
laresponsabilidad delasociedad (al cerrar € ingreso de nuevos cotizantesalos
actuales programas). Los defensores de ambas visiones parecerian tener la
conviccién de que ninguna de estas posiciones seria capaz de lograr las
adhesi ones suficientes como para prosperar.

Esta Ultima alternativa de disefio deberiaintroducir importantes gjustes en
los programas vigentes y, hacia el futuro, junto con los programas reformados
(de prestaciones definidasy responsabilidad de la sociedad) introducir un nuevo
componente o pilar (de aportaciones definidas y responsabilidad individual).
La discusion deberia profundizarse en como se distribuyen los respectivos
ambitos, esto es, hasta donde llega la responsabilidad social y desde dénde
parte la responsabilidad individual. En otros términos, qué proporcion de los
ingresos en la vejez (invalidez o sobrevivencia) provendrian de los programas
de responsabilidad de la sociedad (pilar de prestaciones definidas) y qué
proporcién del programa de responsabilidad individual (pilar de aportaciones
definidas). Asimismo, también seria conveniente debatir sobre las
responsabilidades de gestidn, cudl serélaresponsabilidad delos entes publicos
y cud, si existe, delasempresas privadas administradoras. En el mismo sentido,
seria adecuado profundizar €l andlisisde si hay, y a cuanto alcanzaria, en este
caso, espacio parala competencia entre las entidades gestoras.

D. PRINCIPIOSPARA EL DISENO DE UN SISTEMA DE
PENSIONES EN PARAGUAY

El disefio de dternativasdereformadel sistemade pensiones paraParaguay
no necesariamente deberia seguir los mismos criterios aplicados en los demas
paises del Cono Sur latinoamericano, fundamentalmente porque este pais
presenta indicadores econdmicos y sociales que lo diferencian de manera
importante de Argentina, Brasil, Chiley Uruguay.

Enlineasgenerales, en este pais predominan estructuras de proteccién social
basadas en mecanismosinformales, detipo familiar o comunitario, que hanido
perdiéndose en mayor medidaen |as demés sociedadesdelaregion. Lanecesidad
dedesarrollo de esquemasinstitucional esde protecciony prevision socia guarda
una relacion directa con la progresiva incorporacion de la poblacién a las
modalidades de produccion capitalista y los consiguientes procesos de
urbanizacién y modernizacion de las relaciones familiares y sociales. Tales
circunstancias, que han emergido con vigor en otros paises de laregion apartir
delasegundamitad del siglo XX, sepresentarian con menor énfasisen Paraguay,
especificamente fuera de la region metropolitana.

Lo anterior, unido al bajo envejecimiento poblacional y a una relativa
solvencia financiera del méas importante programa de cobertura de riesgos de
invalidez, vejez y sobrevivencia, e IPS, incluso en un contexto de aparente
ineficiencia de gestion a menos hasta tiempos recientes, permitiria sostener
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gue Paraguay no necesariamente deberiaadoptar |os mismos patronesdereforma
de los paises del Cono Sur. No obstante, la necesidad de una reforma aparece
como imperiosa, segun se desprende del os diagndsti cos resefiados en lasegunda
seccién de este capitulo.

El desafio reside en adoptar €l disefio més adecuado a la realidad social,
econdmicay financiera de Paraguay y su previsible evolucion futura. En este
ultimo sentido, a parecer no existirian elementos que puedan generar en las
proximas décadas una excepcidn alas tendencias predominantes en materiade
envejecimiento, urbanizacion y cambio en los patrones familiares. En funcion
de esto, la fisonomia de los cambios deberia caracterizarse por una marcada
flexibilidad, susceptible de adecuarse ala previsible evolucién en € mediano
plazo.

Las alternativas de disefio a analizar podrian plantear una definicion de
rolesy espacios de responsabilidad paralosindividuos, lasfamilias, lasociedad®
y el Estado. En algunos paises de la region se ha observado una suerte de
radicalismo entre quienes reivindican roles hegemdnicos —cuando no
excluyentes— para la responsabilidad individual y quienes lo hacen para la
responsabilidad estatal. Las experiencias mundiales sugieren que no existen
paises con una adecuada estructura de proteccién social que acepten esos
planteamientos dicotomicos. Por €l contrario, las sociedades mas avanzadas
desde el punto de vista social y econémico han buscado redefinir espacios de
actuacion paralas diferentes responsabilidades involucradas, segin los valores
y pautas més aceptados en las respectivas comunidades nacionales.

1. Objetivos

Entérminosgenerales, unareformaestructural delosregimenesde cobertura
de los riesgos de invalidez, vejez y sobrevivencia, tiene objetivos que pueden
agruparse en tres categorias: i) asegurar la sustentabilidad de los programas,
para lo que habitualmente se aspira areducir o eliminar e déficit actuarial de
los mismos; ii) aumentar la cobertura poblacional, y iii) brindar prestaciones
adecuadas (a las necesidades, contribuciones, posibilidades, adaptandose alos
cambios sociaes de lareaidad de que se trate).

El transito desde regimenes de reparto o capitalizacion colectiva hacia
regimenesde capitalizacion individual seinscribe dentro delaprimeracategoria
de objetivos. Mas aladel régimen técnico financiero (financiacion colectiva o
individual) que se adopte, estas reformasintroducen un mecanismo rel ativamente
automatico de gjuste del nivel de las prestaciones, mediante la estructuracién

5. Lareferencia a la sociedad en el contexto de regimenes de pensiones se entiende
incluye a las también Ilamadas partes o interlocutores sociales, fundamentalmente
empleadores y trabajadores, tanto en su condicion de cotizantes como de organizaciones
directamente involucradas en la direccion de muchas instituciones de seguridad social.
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de un esguema de contribucién definida y el abandono o reduccion de los
esquemas de prestacion definida.

Buenapartedelasreformasdelossistemasde pensionesen AméricalL atina
ha seguido este camino, en mayor o menor medida, introduciendo ademas
sociedades an6nimas administradoras de fondos, en un régimen de competencia
por laafiliacion. A nivel regional no existe un paradigma tnico, sino que desde
la reforma chilena de hace ya més de 20 afios, han surgido alternativas que se
apartan més o menos de dicho esquema. En efecto, en lareforma uruguaya de
1995, por gjemplo, se mantiene un rol dominante para el ente publico (Banco
de Previsién Social), incluso en la provision de prestaciones en el futuro, bajo
modalidad de reparto y prestacion definida, reservando una parte minoritaria
del esquema protector para prestaciones financiadas mediante capitalizacion
individual, gestionadas por entidades administradorasy aseguradoras privadas.
Lareforma boliviana, mas ortodoxay cercana al caso de la chilena, se aparta
significativamente del esquemainicia a haber suprimido lacompetenciaentre
entidades administradoras, creando €l Ilamado “ duopolio regulado”. Lareforma
brasilefia de 1999 preserva el financiamiento colectivo mediante reparto, pero
modificéd radicalmente la formula o regla de calculo de las prestaciones,
creandose una cuenta virtual o nocional (en la cuenta virtual se acumulan las
contribuciones aportadas a sistema previsional, determinandose la cuantia de
laprestacion en funcion delaesperanzade vidaen el momento delajubilacion,
mas una prima por permanenciay actividad).5

Fuera de la region, la reforma sueca de 1999 (con vigencia en 2003),
introduce algunos elementosinteresantesen el andlisisde alternativas de disefio:
i) mantiene un componente de reparto como base del sistema, al cual se cotiza
el 16% del salario, hasta un determinado monto maximo; ii) ese componente
de reparto es un programade contribuci6n definida, en el quelaprestacion seréa
el resultado de un saldo hipotético en una cuenta nocional o virtual;’
ii1) adicionalmente se cotiza un 2.5% que se ingresa en una cuenta individual,
por la que se obtendra una prestacion complementaria, bajo una modalidad de
capitalizacionindividual, estando | os registros respectivos acargo de unaentidad
publica, y iiii) los asegurados deciden en qué tipo deinstrumentos seinvertiran
dichos fondos, comunicando su decision alaautoridad publica especifica, que
delegalatarea especificaen administradoras deinversién. Los dos componentes
del sistema operaran bajo lamodalidad de contribucion definida; €l primeroy
de mayor tamafio, bajo un régimen técnico financiero de reparto, y el segundo
bajo lacapitalizacion individual. Sin embargo, en este segundo componente no
existe competencia por la afiliacion. Los agentes privados, mediante |a debida

6. Laimportancia de lanuevaregla de cél culo de las prestaciones radica en que se hizo
enddgeno el gjuste demogréfico, puesto que la esperanza de vida considerada en el cdlculo
es actualizada anualmente. La esperanza de vida es calculada todos | 0s afios en una muestra
nacional por €l Instituto de Geografia Estadistica de Brasil.

7. El nuevo sistema esta basado en losingresos de latotalidad de lavidalaboral activa.
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regulacién, tienen espacio en tanto administradores de las inversiones, segiin
las opciones individual mente escogidas por |os ahorrantes.

Todas las experiencias de reforma referidas precedentemente tienden, en
diferentes grados, asatisfacer dos delostres posibles objetivos genéricos de un
proceso de reforma estructural : asegurar la sustentabilidad de los programasy
brindar prestaciones adecuadas. Ninguno de ellos tiende a incrementar la
cobertura poblacional. Esta no constituye un problema en los paises
desarrollados, mientras en los paises de la regién las reformas no incluyeron
entre sus obj etivos un incremento de la cobertura poblacional. Por el contrario,
en los paises en que los sistemas se basaron en esquemas de capitalizacion
individual, la cobertura poblacional disminuyd. Podria afirmarse, incluso, que
laintroduccidn de esquemas de capitalizacion individual en sustitucion de los
esguemas tradicionales gjerceria un impacto negativo en cuanto ala cobertura
poblacional. Este aspecto es de crucial importancia, considerando los
diagnosti cos resefiados sobre la situacion paraguaya.

Con miras a definir los principios de lareforma previsional, como primer
aspecto, resulta conveniente plantear cuales podrian ser sus objetivos
primordiales. En ese sentido, teniendo en consideracion los diagnésticos
existentes, pareceria razonable orientar la reforma hacia los siguientes ocho
objetivos:

I. Crear un sistema que articule e integre los diferentes programas de
cobertura de los riesgos de invalidez, vejez y sobrevivencia.

Hasta el presente no ha existido propiamente un sistema, sino un conjunto
de programas sin articulacién entre ellos, al punto que no existen normas sobre
portabilidad de derechos en curso de adquisicion. El resultado del proceso de
reformadeberiapermitir superar esalimitacion, estructurando por |0 menosun
conjunto integrado de esguemas de cobertura.

I1. Ampliar la cobertura poblacional.

Los diagndsticos coinciden en sefialar que ésta es una de las limitaciones
mas marcadas de los esquemas vigentes. Tal como surge de esos estudios, la
ampliacion de la cobertura se encuentra muy vinculada a caracteristicas del
mercado de trabgjo paraguayo, sobre las cuales una reforma del sistema de
pensiones no incide directamente. Otro de los aspectos querestringe lacobertura
hasido ubicado enlaataevasion. Lareformadeberiaeliminar |osdesincentivos
aladfiliaciony cotizacion, asi como estimular laformalizacién del mercado de
trabajo. No obstante, |aampliacion de la cobertura poblacional, en un contexto
normativo favorable como el que resultaria de la reforma, dependera
fundamentalmente de la evolucién del mercado de trabajo y de las préacticas
administrativas especificas contra la evasion.

Adicionamente, y en lamedida de lo posible, también deberian buscarse
mecani smos metaprevisional es de apoyo alos procedimientos tradicionales de
cobertura, de corte familiar y comunitario.
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[11. Otorgar prestaciones en funcion del esfuerzo contributivo individual,
sin perjuicio de establecer minimos para atender las necesidades
derivadas de la ocurrencia de los riesgos.

El objetivo central del sistema de cobertura de los riesgos de invalidez,
vejez y sobrevivenciaes permitir sustituir ingresos de actividad por ingresosde
pasividad, en funcion de principios de justicia conmutativa. Sin perjuicio de
esto, resultanecesario prever que algunas personas, debido afaltadeintegracion
al sistemao por recibir insuficientesingresos, no lograran financiar prestaciones
minimamente suficientes. En tales circunstancias, en funcion de principios
distributivos, muchos paises otorgan prestaci ones no contributivas, sujetaso no
aexamen de recursos, seguin las diferentesrealidadesy val ores predominantes,
asi como complementos para alcanzar niveles considerados minimos. En el
caso paraguayo, en €l que la baja cobertura de la poblacion no podrarevertirse
en €l corto plazo, pareceriarazonable disefiar esquemas de tipo explicitamente
distributivos, financiados mediante recursos presupuestarios.

En este sentido, se considera que la propuesta de reforma deberia:

a. Explicitar y fortalecer los componentes de equidad individua de los

programas de cobertura y financiamiento de los riesgos de invalidez,
vejez y sobrevivencia.
Con este proposito, en lo relativo aregimenes de financiaci6n col ectiva
y prestaciones definidas, seria necesario fortalecer la capacidad de
contribucién, mediante unamas estrechavincul acion delas cotizaciones
con las prestaciones. En regimenes de esa naturaleza, esto impacta
fundamentalmente en la formula de célculo del beneficio y en la
extension del periodo considerado para determinar el salario 0 ingreso
dereferenciaapartir del cual sedeterminael monto delas prestaciones.
En regimenes de ahorro o aportacion definida, como larelacién entre
aportes y prestaciones, es total; su incorporacion genera por si misma
un fortalecimiento de los componentes de conmutatividad.

b. Explicitary fortalecer |os componentes de equidad o solidaridad social

de los programas de cobertura y financiamiento de los riesgos de
invalidez, vejez y sobrevivencia.
En muchos paises los componentes distributivos o solidarios no son
suficientemente explicitos, 1o que favorece la existencia de subsidios
encubiertos o implicitos que, en general, no benefician a los sectores
sociales en mayor situacion de necesidad. Un nuevo disefio deberia
hacer transparentes estos contenidos, asi como su financiacion.

IV. Establecer condiciones de acceso a las prestaciones y financiamiento
acorde a los requerimientos de cobertura de los riesgos por invalidez,
vejez y sobrevivencia, a las condiciones de trabajo previasy alas
necesidades derivadas de la ocurrencia de estos riesgos.

Tal como se sefiala en los diagndsticos de la situacion vigente, existe una
marcada heterogeneidad de condiciones de adquisicién de derechos, sin que
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necesariamente la diferencia se justifique en las condiciones de trabajo o0 en
circunstancias propiadelainvalidez, vejez y sobrevivencia. Por el contrario, en
algunos casos pareceria tratarse de situaciones de relativo privilegio obtenidas
en funcion de relaciones de poder.

V. Eliminar elementos disfuncionales en el disefio de los programas,
especialmente en cuanto a la férmula de célculo de las prestaciones.

En estamateria existe también una heterogeneidad patente, que en algunos
casos constituye un incentivo incorrecto, ya que fomenta conductas de
subcotizacion durante afiosy de sobrecotizacion en €l periodofinal delacarrera.
En regimenes de prestaciones definidas, estas conductas atentan contra los
principiosdel esquemade protecciony debilitan lasolidaridad entre participes.
Laextension del periodo considerado para determinar el salario de referencia
es unasolucion razonable, dentro de estamodalidad de regimenes. En regimenes
de ahorro individual, estas conductas operan directamente en contra de quien
las lleva adelante, al afectar la cuantia de su propio capital.

VI. Distribuir lasincertidumbres (demogr&fica, financiera, econémicay
politica) inherentes a las alternativas de disefio de los planes
(aportacion definida, prestacion definida, financiamiento colectivo,
financiamiento individual).

Enlaliteraturaespecializadase haidentificado un conjunto deincertidumbres
(riesgos) a los que esta expuesto un plan de cobertura de invalidez, vejez y
sobrevivencia. El grado de exposicion alasdiferentesincertidumbres es mayor o
menor, segin € disefio y laincertidumbre de que se trate. Asi, por gemplo, €
riesgo demografico, en regimenes de prestacion definida, 1o absorbe € sistema,
mientras en regimenes de aportacion definida, 10 hace la persona. Por otra parte,
€l riesgo politico (manipulacion, demagogia, etc.) suele estimarse elevado en
regimenes de prestaciones definidas de gestion publicay bajo en regimenes de
aportacion definidade gestion privada. Si bien estas apreci aciones no son asertos
definitivos, constituyen aproximaciones derivadas de la experiencia de muchos
paises. Una combinacion de regimenes permite una adecuada distribucion de
€s0s riesgos o incertidumbres, balanceando e sistema en su conjunto.

VII. Asegurar la sustentabilidad de los programas en el largo plazo.

Este objetivo es fundamental en todo proceso de reforma de componentes
de capitalizacion colectiva. Sin embargo, no es despreci able en los componentes
de capitalizacion individual, puesto que una inadecuada evolucion de la
rentabilidad de los fondos, en periodos relativamente extensos, es capaz de
provocar un dafio practicamenteirreversible. En ambos casos esimprescindible
el seguimiento de los programas como forma de adoptar correctivos
oportunamente.

Desde esta perspectiva, en los regimenes de prestacion definida bajo
modalidad de capitalizacion colectiva, |as valuaciones actuarial es deben tener
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unaperiodicidad adecuadaparaseguir laevolucion del sistema. Enlosregimenes
de capitalizacion individual, laacumulacion de ahorro debe ser compatible con
lacapacidad de absorcién internay las caracteristicas del mercado de capitales
local, mas alla de la posibilidad de apertura de inversiones en el exterior.

VIII. Creacion de instancias permanentes de supervision, contraloria 'y
normativizacion

Todoslos componentes del sistemadeberian estar sujetosaestasinstancias,
cualquieraseasu naturalezajuridicay su grado de autonomia. Paraunaoperacion
eficaz, la entidad supervisora requiere estar dotada de los poderes juridicos
suficientes quele permitan mantener laconduccion del sistema, pudiendo aplicar
correctivos a aguell as entidades i ntegrantes que se aparten de | os lineamientos
aplicables.

L os abjetivos de un proceso de reforma de la seguridad social deben estar
ligados a la naturaleza de los mismos y s6lo marginalmente pueden tener
vinculacién con objetivos de politica econémica. Los procesos de reforma
pueden disminuir o atenuar las disfuncionalidades econémicas existentes en
los programas vigentes, pero no tendrian que basarse en requerimientos de
politicaecondémica. En tal sentido, algunos de |os objetivos que habitualmente
se mencionan paralanecesidad deintroducir esquemas plenamente financiados
(capitalizacion completa) son estimular €l ahorro y lainversion. Sin embargo,
laliteratura especializada estalejos de coincidir en la existencia de un impacto
significativo en el ahorro nacional derivado de los esquemas de capitalizacion
completa® En este estudio se sostiene que la reforma de los regimenes de
pensiones debe partir de el ementos endégenos y propender hacia objetivos de
igual caracter. Los objetivos de politica econémica son exdgenos 'y, por tanto,
s6lo marginalmente pueden verse beneficiados por la reforma de pensiones.

2. Principiosgenerales

Lainformacion recogidaen el caso de Paraguay haria aconsejable que, con
los objetivos sefialados, se disefiara un sistema de pensiones que reconociera
los siguientes principios generales:

I. Respeto de los derechos adquiridos y mantenimiento de |os derechos
en curso de adquisicion

Estos parecen constituir principios ineludibles de cualquier aternativa de
reforma. Solo en contextos de imposibilidad —fuerza mayor— podriaanalizarse
la eventualidad de afectar estos derechos o su proceso de adquisicion.

Desde el punto de vistapréctico, laconcrecién de este principio implicaria:
i) reconocer el derecho alas prestaciones por |osregimenesamodificar aquienes

8. Véanse Munnell (1987) y Mesa-Lago y Bertranou (1998).
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ya hubiesen reunido | os requisitos necesarios para acceder alas prestaciones, y
ii) convalidar en los nuevos programas de cobertura el tiempo de cotizacion a
los regimenes a modificar.®

I1. La sociedad podria asumir una responsabilidad central en el nuevo
sistema paraguayo de cobertura de los riesgos de invalidez, vejezy
sobrevivencia

Laprincipal ingtitucion gestoradelaseguridad socia paraguaya, €l Instituto
de Prevision Social, ha estado histéricamente financiado por |a sociedad
(empleadoresy trabajadores), sin aporte estatal. Esa caracteristicano hatenido
su correlato en ladireccién, dondelosrepresentantes del Estado tienen mayoria.

Enlamedidaen quelacoberturano se aproxime anivelesde universalidad,
loqueno esfactibleen el presente, desde el punto de vistadistributivo pareceria
razonable eliminar las normas|egal es sobre aporte estatal, incumplidas hasta el
presente, asi como adecuar la composicion del érgano de direccion.

Mantener en el nuevo sistema de pensiones un espacio de responsabilidad
de la sociedad, bajo modalidad de financiamiento colectivo (capitalizacién
colectiva con primas escalonadas) pareceria adecuarse a los valores
predominantes de lacomunidad paraguaya. Estamodalidad podriaimplicar un
cierto grado detransferencias socia es—a gunas probablemente deseabl esy otras
probablemente i ndeseabl es— por gjemplo, en €l primer caso, desdej6venes hacia
adultos mayores, asi como desde no integrados hacia integrados.°

L abase de ese componente deberiaser €l |PSy las demas entidades gestoras,
con significativos gjustes en su régimen de prestaciones y financiamiento, en
linea con los objetivos generales de la reforma. Al respecto se consideran de
mucha utilidad lasiniciativas contenidas en los dos anteproyectos examinados
(véase cuadro 1-A en el Anexo).

I11. Las personas deberian asumir mayor responsabilidad individual en
la provision de ingresos en la vejez

Mas aléa de la responsabilidad que asuma la sociedad, la provision de
ingresos para la vejez 0 el caso de invalidez o fallecimiento requiere de un
esfuerzo deresponsabilidad individua . Este @ambito de responsabilidad, adiciona
al que corresponde alasociedad, puede ser obligatorio o voluntario. Este Gltimo

9. Por gjemplo, seria posible hacerlo reconociendo una proporcion de derechos por €l
régimen a modificar o simplemente validando en los nuevos regimenes los periodos de
cotizacion previos.

10. El aporte de cargo de los empleadores, en la medida en que pueda ser trasladado a
precios, puede implicar transferencias desde sectores excluidos de la coberturaen beneficios
de sectores incluidos. Si bien no necesariamente los sectores excluidos se encuentran en
situacion de mayor debilidad que los incluidos, la evidencia disponible permite sefialar que
amplios sectores social es en situaci on de debilidad se encuentran excluidos delos programas
de cobertura.
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aspecto dependera del balance que finalmente se decida que exista entre la
responsabilidad de la sociedad y la personal. Como en principio pareceria que
la responsabilidad de la sociedad deberia alcanzar hasta un determinado nivel
cuantitativo no ambicioso, se entiende razonable que seria prever este ambito
de responsabilidad individual como de adscripcion obligatoria.

IV. El Estado deberia asumir una funcion subsidiaria en cuanto a la
responsabilidad en la cobertura y provision de ingresos

Labaja cobertura poblacional no pareceriatornar aconsejable unrol activo
del Estado como financistadel componente de responsabilidad social. Por otra
parte, en laprécticaeste papel no sehacumplidoenrelacional IPS. Laevidencia
disponible indica que de ocurrir tal hipoétesis, |0s sectores beneficiados serian
deingresos mediosy altos, lo que acentuariael efecto estimado regresivo en la
distribucién del ingreso.

Sin embargo, en la medida en que fuera posible, el Estado deberia asumir
un papel subsidiario, focalizado en |os sectores en situacién de menoresingresos.
En general, los paises con sistemas de corte bismarckiano!! introducen
programas de prestaciones no contributivos dirigidos ala poblacion o parte de
lapoblacién excluidade éstos. El disefio de dichos programas deberia asegurar
adecuadamentelallegadaalapoblacion objetivo, generalmente mediantealgin
procedimiento de examen de recursos. En ciertos casos, también seria mision
del Estado la garantia de minimos de prestacion en los componentes de
responsabilidad socia e, incluso, en ciertos casos en los componentes de
responsabilidad individual .

Con estaconcepcion, € Estado no intervendriadesdedl inicioenlaprovision
y financiamiento de prestaciones, sino que lo haria en los casos de defectos o
ausenciade lasmismasy en direccion hacialos sectores mas vulnerablesdela
sociedad.

V. El balance entre los componentes de responsabilidad de la sociedad,
individual y del Estado podria, al menos inicialmente, inclinarse en
beneficio del primero

El diferente peso rel ativo que es posible atribuir alos componentes sefial ados
inclinarialatoénicao énfasisgeneral del disefio en unau otradireccion. Asi, por
ejemplo, un elevado peso de prestaciones no contributivaso minimas significaria
una alta responsabilidad estatal; por el contrario, un importante peso de
prestaciones financiadas mediante ahorro personal implicaria una alta
responsabilidad individual. Entre ambos extremos, un mayor 0 menor peso de
responsabilidad socia disminuiriaoincrementarialos espaciosde responsabilidad
individual. La coparticipacion de responsabilidades, instrumentadas mediante

11. Aquellos en los que la cobertura estarel acionada con la participacion en el mercado
formal de empleo, adiferenciadelos sistemas de corte beveridgiano en los que la cobertura
tiende a ser universal.
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esguemas especificos funcionales a los respectivos objetivos, es la que otorga
el carécter mixto aun sistema.

En €l actual contexto econémico, financiero, politico y axiolégico de la
sociedad paraguaya, pareceria que € balance entre los componentes podria
inclinarse en beneficio del componente de responsabilidad de la sociedad. No
se observa la existencia de condiciones adecuadas, en ninguna de las esferas
referidas, para las implicaciones derivadas de una transferencia masiva de la
responsabilidad al individuo. En efecto, los sistemas centrados en la
responsabilidad individual 2 no incrementan lacoberturapoblacional y requieren
de la existencia de un mercado de valores con un minimo de desarrollo y
complejidad que pareceria todavia lgjano de larealidad paraguaya. Si bien es
cierto quelasinergiaentreinversionistasinstitucionalesy mercado de capitales
permiteel desarrollo de éste, no pareceriaadecuado generar volUmenes de ahorro
tales que condujeran a una rapida saturacion o a ateraciones ficticias de las
escasas opciones de inversion disponibles, en condiciones de riesgo y
rentabilidad aceptables para fondos de pensiones.

VI. El sistema deberia reconocer un principio de igualdad, segun el cual
las condiciones de acceso a las prestaciones no tendrian que reconocer
diferencias por sectores de actividad

El principio de que a igual contingencia, igual cobertura, implica la
uniformizacion de las condiciones de acceso a las prestaciones (edad, tiempo
de cotizacion, etc.), formulas de cdculo y financiamiento.

VII. El Estado deberia asumir una vigorosa funcion de superintendencia
del sistema en su conjunto

En algunas oportunidades suele confundirse laintegracion de la direccion
politica de las instituciones de seguridad social con la supervision, controlaria
y normativizacion. La seguridad social es una politica publica de primera
magnitud en el mundo contemporaneo. El Estado debe conducir esa politica
publicamediante estructuras especiaizadas. En el caso paraguayo estoimplicaria
un significativo fortal ecimiento de estafuncion estatal . Al respecto son también
de particular interés las previsiones de los dos anteproyectos en estudio (véase
cuadro 1-A en €l Anexo).

La figura de la superintendencia deberia contar con un fuerte respaldo
politico, el cual idealmente tendria que exceder las fronteras de los partidos,
estar dotadade ciertaestabilidad funcionariay que su renovacion no coincidiera
necesariamente con |os periodos electorales. Podria tratarse de un cargo cuyo
titular requiriera de una venia o aprobacién por una mayoria parlamentaria
especial. Esta superintendencia podria también contar con iniciativa privativa
en determinados aspectos estructurales del sistema.

12. El paradigma de estos sistemas en América Latina seria el chileno.
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VII1. Laintroduccion de mecanismos de mercado deberia guiarse en
funcidn de la eficiencia de los mismos en las diferentes actividades
comprendidas en un programa de cobertura de riesgos de invalidez,
vejez y sobrevivencia, al tamiz de la experiencia internacional

Esinsoslayable el andlisis del papel que puede tener reservado el mercado
y lacompetencia. Las reformas introducidas en América Latinaen las Ultimas
décadas han argumentado la convenienciade introducir elementos de mercado
y competenciaen laprovision de servicios previsionales. Laevidenciaempirica
disponible no permite ser muy categdrico en cuanto alaefectivaconcrecion de
dicha ventaja tedrica. El carécter uniforme o escasamente diferenciado del
producto hallevado aquelos agentes que participan en este mercado desarrollen
una intensa actividad de marketing basado en fuerzas de venta extensas, con
costos asociados de relevancia, |os cuales son, en definitiva, soportados por [os
trabajadores &filiados en desmedro de su jubilacién futura. Adiciona mente,
han resultado poco perceptibleslas ventajas que en principio provendrian dela
libre competencia, desde que estos mercados han registrado unatendenciahacia
la concentracién, asumiendo caracteristicas oligopdlicas.

Si los elementos de mercado y competencia se vincularan aladfiliacién a
sistema, como es habitua en los esgquemas introducidos en la region, teniendo
presente las dimensiones de un eventual mercado de estanatural ezaen Paraguay,
todo indicaria que se reproducirian esas caracteristicas ya conocidas en otras
experienciasregionales. El reconocimiento de este aspecto hallevado aalgunas
reformas, como laboliviana, asuprimir, por |o menosinicialmente, laposibilidad
de competencia, creando un “duopolio regulado” de base geogréfica. En
Paraguay, en el proyecto del Ministerio de Hacienda presentado a discusion
legidlativa, se reconoce esta dificultad, al limitarse severamente la posibilidad
de competencia entre administradoras.

Probablemente, para el caso paraguayo sea necesario definir dos puntos
cruciales: i) si seriarazonable que haya competencia entre los actores privados
para captar afiliados, y ii) si seriarazonable remunerar a esos actores privados
en funcion del volumen de esa captacion y con independencia de su éxito o
fracaso en |atarea especifica de administracion de los fondos confiados. '3

Frente alos diagnosti cos existentes sobre | as dificultades de incremento de
coberturay captacion de afiliados por parte del IPS, y en consideracion de los
demas aspectos ya planteados sobre la situacion en Paraguay, pareceria
conveniente considerar la posibilidad de participacion de agentes privados en
algunasdelasetapas del proceso de cobertura, particularmente en lagestion de

13. Los esquemas introducidos en América Latinaimplican que al recibir cada cuota
mensual las administradoras cobran la totalidad del precio por sus servicios de
administracion del fondo, y el incentivo por desempefio en lainversién de éste se expresa
en laposibilidad de traspasarse de administradora, pero no en la remuneracion especifica
de su desempefio.
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los fondos, tanto del componente de responsabilidad individual como el de
responsabilidad social (IPS).14

I X. Deberian fortal ecerse significativamente |as capacidades de gestion
(profesionalismo y transparencia)

Esta es una necesidad subrayada en diferentes diagnosticos. EI marco
normativo slo puede coadyuvar en este objetivo, pero essdlo uno delosfactores
relevantes. Sin duda, més importante que la ley, a estos efectos, es € vigor
politico con € que decida llevarse adelante este objetivo. Ninguna reforma
legidlativa podria tener medianamente éxito si no fuese acompafiada de una
radical modificacion de las préacticas administrativas habituales. Con o sin
cambio legislativo seriaimperioso prestar atencion a este aspecto.
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CarituLo VII

Evaluacion actuarial y proyecciones
2000-2050 del regimen de jubilaciones
y pensiones administrado por €
Instituto de Prevision Social

Carlos Grushka y Deborah Altierit

A. INTRODUCCION

Ubicado enlazonacentral deAméricadel Sur, Paraguay tiene unapoblacion
en el 2000 de 5.5 millones de habitantes, delacual menos del 60% se concentra
en areas urbanas. Su estructura etaria joven (39.5 % de la poblacidn es menor
de 15 afios) es atribuible a una elevada tasa global de fecundidad, de 3.8 hijos
por mujer, y la esperanza de vida a nacer se estima en 70.8 afios para €l
guinguenio 2000-2005 (CELADE, 2001).

El producto interno bruto (PIB) de Paraguay crecio en los Gltimos 9 afios
(1993-2001) a un promedio del 2.1% anual. En 2001, lainflacion aumento en
8.4%, algo menos que en 2000 (8.6%), mientras €l salario minimo real se
recupero un 4% en este bienio (CEPAL, 2002).

L apoblacion econdémicamente activa (PEA) de este paisen 2001 representa
€l 45% de la poblacion total. La tasa de desempleo abierto total se elevé desde
7.3% en 2000 a7.6% en 2001 y esmés altaen las zonas urbanas (11%) (CEPAL,
2002). Del total de ocupados urbanos, €l 44% pertenece a sector informal y cas
en su totalidad carece de coberturade jubilacionesy pensiones (DGEEC, 2001).

Los sistemas de prevision socia en la mayoria de los paises de América
L atina, incluyendo Paraguay, presentan unasituacion relativadificil, en especial

1. Consultores de OIT. Los autores agradecen la colaboracion que prestaron las
autoridades y €l personal del IPS, facilitando informacion. Larevision técnica del informe
estuvo acargo de Fabio Bertranou, Especialistaen Seguridad Socia delaOficina Subregional
delaOIT en Santiago. Los servicios de Actividades Financieras, Actuariales y Estadisticas,
y de Politicasy Desarrollo de la Seguridad Socia de laOIT en Ginebra brindaron valiosos
comentariosy asesoramiento técnico. Laversion completadel informe, incluyendo los cuadros
estadisticos, se encuentra disponible en www.oitchile.cl o en eim@oitchile.cl
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por factores de caracter financiero e institucional, puesto que €l proceso de
envej ecimiento poblacional estodaviaincipiente.

Entre las multiples acciones dirigidas a fines del milenio a aumentar el
crecimiento y lograr un desarrollo més estable de |as economias de | os paises
de laregion resaltan diversos procesos de reformas del Estado. Entre ellos, en
especial, los cambios puestos en vigor en los sistemas previsionales con el
objetivo de alcanzar en el tiempo una mayor equidad entre quienes aportan a
sistemay una reduccion de los considerabl es déficit financieros generados por
la seguridad social.

Paraguay no integrael grupo de paisesde Américal atinaque han reformado
sus sistemas previsionales incorporando la capitalizacién individual, aunque
han surgido propuestas en tal sentido. También se han formulado planteamientos
dereformas no estructural es o paramétricas, que pretenden mejorar laviabilidad
financiera de mediano y largo plazo. Cuaquiera de €ellas que fuera puesta en
practica provocaria un impacto considerable sobre las distintas variables
sociodemogréficas y econémico-financieras.

Los programas de seguridad social en Paraguay son de desarrollo
relativamente reciente; el més importante data de mediados del siglo XX. El
sistema esta organizado de manera fragmentada con 6 cajas (Bancaria,
Ferroviaria, Fiscal, de Itaipd, Municipal y Parlamentaria) y €l Instituto de
Previsién Social. Juntos cubren sélo €l 13% de la poblacion ocupada (DGEEC,
2001). Las regulaciones de los diferentes regimenes presentan una amplia
heterogeneidad en cuanto asusrecursosfinancieros, las condiciones paraotorgar
las prestaciones, €l tratamiento de los diversos grupos de trabajadores y las
normas relativas a cada sexo. No existe coordinacion entre los regimenes y
tampoco se reconocen | os afios cotizados alas distintas entidades, 1o que dificulta
seriamente el cumplimiento de losrequisitos respectivos. En general, el paisse
caracteriza por un bajo grado de cobertura de la prevision social.

El Instituto de Prevision Social (IPS), que concentra cerca de la mitad de
los trabajadores que cotizan, esta financieramente organizado bajo un régimen
dereparto y cuentaademas con unaimportante reserva de fondos. A diferencia
delas otras cgjas, que sdlo cubren los riesgos de vejez y sobrevivencia, el 1PS
brinda cobertura adicional por enfermedad comin, maternidad, accidentes de
trabajo y enfermedad profesional.

El objetivo de este capitul o es presentar unaversion sintéticay simplificada
de la proyeccion del régimen de jubilaciones y pensiones administrado por €l
IPS.2 Laproyeccion actuarial delosflujos deingresosy egresos sobre labase

2. Este capitulo es una versién condensada del texto Paraguay. Evaluacion actuarial
del régimen de jubilaciones y pensiones administrado por €l Instituto de Prevision Social
(IPS). Proyecciones 2000-2050 (OI T, 2003), €l cual fue unade las actividades del proyecto
de Apoyo a la Estrategia de Reduccién de la Pobreza en Paraguay (ENREP) en el érea
sociolaboral, realizado en 2002 por 1aOIT y e PNUD. Dicho estudio comprende un anexo
estadistico, €l cua no ha sido incorporado en esta publicacion por razones de espacio, sin
embargo, puede consultarse en el documento original.
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de un model o de componentes (adiferenciade lametodol ogiaaplicadaen otros
estudios previos elaborados parael |PS) consideralaevolucion de cadavariable
de maneraindependiente (fecundidad, mortalidad, tasade actividad, proporcién
ocupada aportante a |PS). Esta metodol ogia permite analizar |a proyeccion de
todos y cada uno de los componentes asi como |os efectos e impactos sobre
diferentes factores ante escenarios alternativos.

Este capitulo se divide en seis partes, incluyendo esta Introduccién. En la
segunda seccion se presenta de modo conciso el marco legal vigente. En €l
tercer apartado se explica la metodologia utilizada y las bases técnicas y los
supuestos asumidos pararealizar |as proyecciones, que contemplan un escenario
moderadamente optimista. En la siguiente seccion se desarrollala proyeccion,
esto es, €l escenario base considerando el marco normativo vigentey apartir de
lainformacién disponible haciafines del 2000. En la quinta parte se analizaun
escenario alternativo, tomando hipdtesisdistintas al escenario base. Finalmente,
en la Ultima seccion, se realiza una breve resefia y se exponen |os resultados
mas importantes obtenidos en este trabajo.

B. MARCO LEGAL DEL IPS
1. Contextoinstitucional y legal

El Instituto de Previsiéon Social fue creado en 1943 mediante el Decreto
Ley 17.071. Lagestion del | PS, gue es un organismo auténomo, se desarrolla
bajo la direccion del Poder Ejecutivo Nacional, sobre el que recae la
responsabilidad de la politicade seguridad social. Participaen el IPSatravés
del nombramiento de los miembros del Consejo de Administracién, que
representan ados ministerios (Justiciay Trabajo y Salud y Bienestar Social).
El Consejo cuenta, ademas, con representantes de los empleadores,
trabajadores y jubilados y pensionados, por lo que su administracién es
cuatripartita.

El marco legal del IPS sufri6 diversas modificaciones desde su creacion
hasta el 2000, aprobandose en el periodo un total de 29 leyes, decretosy varias
resoluciones.

L os aspectos que se presentan en esta seccion corresponden alanormativa
vigente, tomando como base el Decreto Ley 1.860/50, incluyendo las
modificaciones que ha experimentado, principalmente la Ley 98/92. Las
principa esreferenciasempleadashan sido Candia(1998) y Halley Merlo (2001).

2. Poblacion cubierta

Todos los trabajadores asalariados, independientemente de su edad vy el
monto de laremuneracion que reciban, estan incluidos en formaobligatoriaen
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€l régimen de seguro. Este proporcionacoberturaal os asal ariados por losriesgos
de invalidez, vejez y muerte (IVM), enfermedad no profesional, maternidad,
accidentes de trabajo y enfermedades profesional es.

También gquedan cubiertos por €l seguro obligatorio, en los riesgos de
accidente, enfermedad y maternidad (que no son abordados en esta eval uacion
actuarial), los maestrosy catedréticos del magisterio oficial primarioy normal
de ensefianza privada, profesores universitarios de instituciones publicas y
privadas y el personal doméstico. Se establece ademas el seguro general
voluntario para el trabajador independiente y los afectados por regimenes
especiales.

Se excluyen los funcionarios y empleados de laadministracién central, los
empleados de los bancos privados y oficiales, los miembros de las fuerzas
armadas y policiaes, asi como los trabajadores del ferrocarril afiliados a su
respectiva caja de seguro social.

3. Recursosy financiamiento

Las fuentes de financiamiento del IPS son los aportes de trabajadores y
empleadores, del Estado, lasrentas por inversiones, recargos, multas, donaciones
y otros ingresos extraordinarios.

L os aportes constituyen el principal componente de la recaudacion total y
son diferentes segun € tipo de régimen al que pertenezca el trabajador. En €l
régimen general, de trabajadores dependientes, €l aporte total es de 23% del
salario (9% a cargo del trabajador y 14% del empleador). Existen ademés tres
regimenes especiales: uno para el persona de la Administracion Nacional de
Electricidad (ANDE), otro para los trabajadores cubiertos Unicamente por €l
programade saludy, por ultimo, un régimen complementario paratrabajadores
independientes (véase cuadro 1).

Estos recursos se distribuyen en tres fondos. de jubilaciones y pensiones,
de enfermedad y maternidad y de administracion. De los recursos
correspondientes al régimen general se distribuyen 12.5%, 9% y 1.5% del
salario imponible acadauno delos fondos menci onados respectivamente (véase
cuadro 2).

Los programas de jubilaciones y pensiones asi como los de enfermedad-
maternidad estén legal mente separados, aunque ambos comparten el fondo de
administracion general.

Esté prohibido realizar transferencias entre los fondos y también efectuar
cualquier operacién que implique destinar los recursos a unafinalidad distinta
alaestablecidapor lalegislacion (articulo 25 Decreto Ley 1.860/50 actualizado
por Ley 427/73).

Los salarios de los trabajadores, con la excepcion de los aguinaldos, estan
suj etos mensua mente a la tasa de cotizacion.
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Cuadro 1 Aportes seglin tipo de trabajador
(porcentaje del salario)

Tipo de trabajador Trabajadores Empleadores  Total
Dependientes 9 14 23
Dependiente por reconocimiento de

servicios anteriores 5 5
Asegurados que decidan permanecer

voluntariamente 125 125
Maestros, catedréticosy universitarios de

instituciones privadas y publicas 55 2.52 8
Personal de servicio doméstico 55 25 8
Personal de laAdministracion Nacional

de Electricidad (ANDE) 6 12 18
Trabajador independiente® Sumafija

Beneficiarios® 6 6

Fuente: Elaboracién propia.

al En el caso delostrabajadores del sector publico, €l 2.5% estaacargo del Ministerio de
Educacion y Culto.

b/ 25 jornales minimos para actividades diversas de la capital (Asuncion).

¢/ Aportan sobre el monto de la prestacion.

Cuadro 2 Aplicacion delos aportes a los distintos fondos

Fondos Porcentaje sobre el salario y tipo de aporte

Jubilacionesy pensiones 12.5% régimen general y asegurados por continuidad
7.5% personal de laAdministracion Nacional de
Electricidad (ANDE)

Adiciona por reconocimiento de servicios anteriores

Enfermedad — maternidad 9% régimen general y ANDE
8% maestros/catedréticos/universitarios y servicio
doméstico
Trabajadores independientes
6% beneficiarios

Administracion general 1.5% régimen general y ANDE
Multas, recargos, comisiones

Fuente: Elaboracion propia

4. Inversionesy tributacién

El IPS cuenta con unareservade fondos paracubrir lasfuturas prestaciones
(jubilaciones y pensiones), constituida por efectivo, depdsitos, colocaciones
bancarias y activos inmobiliarios.
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No existen restricciones en cuanto a la administracion, inversion o
colocacion de las reservas en el sistema financiero y bancario del pais. No
estan permitidos los préstamos al Estado, entes descentralizados y
municipalidades con estos fondos.

Desde 2000, lasinversionesy colocaciones de [os recursos financieros del
fondo comln de jubilacionesy pensiones estan regidas por laResolucion C. A.
1.049/00 (aprobada por el Decreto N° 9.789/00), que establece reglas,
procedimientosy limites paralas operaciones.

5. Beneficios previsionales

Loséfiliadosal |PSdeben cumplir ciertosrequisitosde edad y afios minimos
de servicios parapoder acceder alos diferentes beneficios previsionales. Estos
son definidosy proporcionaesal aporte del trabajador, considerando el tiempo
deservicioy € nivel delos salarios devengados.

L os beneficios previsionales que otorga el |PS (Ley 98/92) son: jubilacion
ordinaria, jubilacién por invalidez y pensi6n aderechohabientes (sobrevivencia).

a) Jubilacién ordinaria

Tiene derecho a una pension por retiro el asegurado que haya cumplido 60
afos y tenga como minimo 25 afios de servicios reconocidos. EI monto de la
pension esigual a 100% del promedio de los salarios de los Ultimos 36 meses
anteriores a Ultimo aporte. También puede solicitar el beneficio el asegurado
desde 55 afios y que tenga 30 afios de servicio como minimo. En este caso, le
corresponde € 80% del promedio de los Ultimos 36 salarios, monto que puede
aumentar arazon del 4% por cadaafio que al momento delasolicitud sobrepase
los 55 hastalos 59 afios.

Con € fin de calcular el monto de la prestacidn, no se contempla ningdn
tipo de actualizacion de los salarios utilizados.

b) Jubilacién por invalidez

Tiene derecho aeste beneficio e afiliado que a sobrevenir lainvalidez por
enfermedad comUn tengamenos de 55 afiosy un minimo 150 semanas de cuotas
(3 afos), o de 55 a 60 afios y entre 150 y 250 semanas de cuotas, o de 60 a 65
anosy entre 250 y 400 semanas de cuotas. Deben ser declaradosinvélidos por
unacomision médicay aquel menor de 60 afios que recupere mas del 50% dela
capacidad parael trabgjo, dgjarade percibir lapensién. El monto delajubilacion
mensua deinvalidez esdel 50% del promedio delos Ultimos 36 meses anteriores
aladeclaracion de invalidez, con aumentos del 1.5% por cada 50 semanas de
cuotas que sobrepasen las 150 minimas requeridas, hastaun maximo del 100%.
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¢) Pensién a derechohabientes

L as pensiones a derechohabientes se otorgan en caso de fallecimiento de
un beneficiario dejubilacion (ordinariao por invalidez) o de un asegurado activo.
En esta Ultima situacion, el asegurado activo debe tener un minimo de 750
semanas de aportes y menos de 60 afios. Los familiares sobrevivientes tienen
derecho arecibir una pensién igual al 60% del importe de la jubilacion que
cobraba o |e hubiese correspondido cobrar a causante.

Son considerados derechohabientes la(el) viuda(o), concubina (minimo 2
afos de convivenciasi tiene hijos comunes o 5 afios si no tiene hijos), los hijos
solterosy los padres dependi entes econémicamente.

En el caso defallecimiento de un asegurado activo que no hayaacumulado
€l requisito minimo de 750 semanas de aportes, sus herederostienen derecho a
recibir una prestacion por muerte. Si no tuviese herederos se abona, aquien lo
justifique, el gasto por servicios funebres.

d) Indexacion de los beneficios

Para mantener el poder adquisitivo de los beneficios, el Consejo de
Administracion del 1PS debe aprobar anualmente €l gjuste de |as prestaciones
con €l indice de costo de vida declarado oficialmente por €l Banco Central de

Paraguay.

C. BASESTECNICASY METODOLOGIA

En esta seccion se presentan las bases técnicas, supuestos adoptados y
metodol ogia utilizados pararealizar la proyeccion del escenario base.

L as proyecciones mantienen basi camente |ametodol ogiarecomendada por
[aOIT (1998a, 1998b, 2001; Plamondon y otros, 2002), con algunas variantes
adoptadas para estudiosrealizados de Argentina(Rofmany otros, 1997; Grushka,
2002), aunque adaptadaalas caracteristicas especificas del sistemade pensiones
del IPS.

A diferencia de otras valuaciones actuariales, esta proyeccion no se basa
exclusivamente en variables propias del IPS, sino que incorpora supuestos
explicitos sobre la evolucion de variables determinantes para el total del paisy
extrapola proporciones que afectan las previsiones demogréficasy financieras
del IPS. De estamanera, se obtienen dos ventgjas significativas. por un lado se
garantizan resultados més consistentes en €l largo plazo y, por otro, se pueden
evaluar la trayectoria esperada y los escenarios alternativos de los distintos
componentes.

Se describen a continuacién las bases técnicas utilizadas y 1os principales
supuestos adoptados sobre las variables demograficas, socioeconémicas y
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financieras. Posteriormente, se presenta el desarrollo conceptual de la
metodol ogiaadoptaday un detalle delos pasos necesarios aseguir pararealizar
las proyecciones. Se exponen también las estimaciones de las variables
demogréficasy financieras

1. Principalessupuestos

Parala poblacion general se utilizo la proyeccion de poblacion por sexo 'y
grupos quinquenal es de edad elaboradapor el Instituto Nacional de Estadisticas
(INE) en conjunto con el Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia
(CELADE). En estaproyeccion se supone parael periodo 2000-2050 un gradual
descenso de la fecundidad (de 3.8 a 2.1) y de la mortalidad (la esperanza de
vida a nacer se incrementa de 68 a 76 afios para hombres y de 73 a 81 afios
paramujeres).

En cuanto al contexto socioeconémico se adoptaron supuestos
moderadamente optimistas. Se supuso un crecimiento gradual delaparticipacion
en la actividad econémica, desde 42% en el 2000 a 54% en el 2050. Este
comportamiento se consider¢ diferenciado por sexo, con un aumento del 33%
a 54% en las mujeres mientras se mantuvo estable alrededor del 53% en los
hombres. Paraladesocupaci6n abierta se supuso un leve descenso, de 8% dela
PEA en 2000 a 7% en 2050. En €l caso delaproporcién de ocupados cotizantes
del IPS, se adopto €l supuesto de un crecimiento desde €l 8% en 2000 a 12%
en 2050.

No se formularon hip6tesis explicitas sobre lainflacidn, sino que todas las
variables relevantes se dejaron expresadas en términos reales, en moneda
constante del afio 2000. El PIB crece 3% anual a partir de 2005. Los salarios
aumentan 1% anual a partir del 2005 y los aportes personales y patronales
destinados a Fondo de Jubilacionesy Pensionesdel | PS se mantienen constantes
en 12.5% hasta el 2050. Respecto alos requisitos para el acceso abeneficiosy
al marco legal previsional, se supone el pleno funcionamiento de laL ey 98/92.

Respecto al fondo de reservas acumulado, se supone un rendimiento real
del 3.5% anual hastael 2050, partiendo delosval oresregistrados en los balances
contables del IPS.

2. Metodologia
a) Variables demogréficas

Aportantes

Paraestimar lacantidad de aportantes por edadessimplesy sexo, se proyectd
la poblacién total, por edades simples y sexo para los afios calendario 2000-
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2050, sobre la base de las proyecciones oficiales mencionadas en el punto
anterior (CELADE, 2001). Después, considerando |os supuestos formulados,
se calcularon las tasas especificas de actividad y de desocupacion, asi como la
proporcion de ocupados que realizan sus aportes (aportantes). Los calculos se
efectuaron en todos |os casos por afio calendario, edades ssimplesy sexo.

Beneficiarios

Se proyect6 en formaindependiente el nimero de beneficiarios para cada
tipo de prestacion: jubilaciones, retiros por invalidez y pensiones por
fallecimiento.

Jubilados

Las nuevas altas (nuevas prestaciones otorgadas) de jubilados se
determinaron con base alas proyecciones de aportantes realizadas, considerando
cada sexo por separado. Se partio de la acumulacion por cohorte de |os afios-
persona aportados, esto es, lacantidad de aportes anual es acumulados desde €l
inicio de la vida activa por la generacion que alcanza la edad de jubilacion
(“poblacion jubilable’). Se consideré tanto para hombres como para mujeres
gue todos los trabajadores acceden a su jubilacién ala edad legal de 60 afios.

Con € fin de proyectar el nimero de afios aportados ala edad de retiro por
las cohortes con actividad previaa 2000, se estimé el nimero de aportantes en
cadagrupo en afios anteriores, suponiendo que lastasas de aportantes registradas
en 2000 reflgjan razonablemente | as de afios anteriores.

En segundo lugar, se distribuyeron esos afios-persona aportados entre la
poblacion jubilable, quedando determinado el promedio de afios-persona
aportados por cada sexo. Se supuso que su distribucién esbimodal, considerando
dos subpoblaciones con niveles diferenciales de formalidad.

Finalmente se determind, por simple acumulacion, la proporcién de
poblacion (de edad 60 y sexo sen el afio t) con méas de 25 afios aportadosy, en
consecuencia, la poblacién con acceso a beneficio jubilatorio.

De igual manera, es posible acumular la poblacion jubilable en distintos
tramos segulin los afios aportados (menos de 10, entre 10 y 25), lo que permite
evaluar el potencial acceso adistintos tipos de beneficios (véase gréfico 1).

Calculadas las dtas de jubilados para cada afio, se estima el nimero de
jubilados de los afios subsiguientes, utilizando las probabilidades de
supervivencia por afio calendario, edad y sexo utilizadas en laproyeccion dela
poblacion total de Paraguay.

Invalidos

Para estimar la cantidad de retiros por invalidez en el nuevo sistema se
utilizaron las probabilidades deinvalidarse que surgen dela* Pension Disability
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Grafico 1 Evolucién dela poblacién de 60 afios seguin tramos de aportesy sexo
Proporcion jubilable seglin afios con aportes Proporcién jubilable seglin afios con aportes
requeridos Hombres, 2000-2050 requeridos Mujeres, 2000-2050
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Fuente: Elaboracién propia.

Table 1985” (cuyos cuadrosreflejan laexperienciadel seguro social en Estados
Unidos, entre 1965y 1982), y los cuadros de mortalidad de lapoblacién total. La
metodologia aplicada consiste en considerar la incidencia de los siniestros de
invalidez sobrelapoblacion de aportantesen cadagrupo. Asi, seobtieneel nimero
de nuevos retiros por invalidez de cada afio, por edad y sexo.

Luego, €l total de beneficiarios por retiro por invalidez, paracadaafio, edad
y sexo, se obtiene sumando a los nuevos retiros |os beneficiarios por invalidez
sobrevivientesde periodos anteriores. Se utilizalarelacion de sobrevivenciaanua
del sexos, alaedad x, en € afot, obtenidadelos cuadros de mortalidad estimados
en Chile para la poblacién de invdidos (MI185), una de las pocas experiencias
latinoamericanas con informacion registraday disponible.

Pensionados

Las pensiones por fallecimiento se estimaron considerando el nimero de
aportantes, invalidos y jubilados por sexo y edad. Después, tomando la
mortalidad proyectada y las tasas de nupciaidad para la poblacion del pais
(seglin el Censo Nacional de 1992 y consideradas constantes), se calcula €
ndmero de nuevos beneficiarios, bajo el supuesto de queladiferenciapromedio
de edad entre los conyuges es de 3 afios a favor de los hombres.

Cabemencionar que, paraestas proyecciones, se supuso que solo € conyuge
tiene derecho al beneficio.

b) Variablesfinancieras

Aportesy contribuciones

Los ingresos previsionales del 1PS pueden calcularse con base a nimero
de aportantes y una proyeccion de los perfiles salariales de los mismos.



CAPITULOVII: EVALUACION ACTUARIAL Y PROY ECCIONES 2000-2050 DEL ... 369

Losingresosimponibles de |os aportantes se proyectaron sobre la base del
perfil de ingresos estimado en 2000 de | os trabajadores aportantes al IPSy un
crecimiento anual variable.

L os aportes recaudados en un afio se calculan con base en €l salario o renta
imponible mensual, |a tasa de contribucion asignada (12.5%) y € nimero de
aportes mensuales en un afio (12).

Beneficios segln tipo de prestacion

Lajubilacion ordinaria se determinaen funcion delosingresosimponibles
delos tres afios anteriores a ésta.

Los retiros por invalidez equivalen, en promedio, a 60% del ingreso
imponible de los tres afios previos.

Las pensiones por fallecimiento de causantes activos equivalen, en promedio,
al 60% del ingreso imponible del causante delostres afios previos. Los montos
se calcularon asumiendo en todos los casos que el conyuge es el unico
derechohabiente.

Laspensiones por fallecimiento de causantesinvéidos o jubilados equival en,
en promedio, al 60% del beneficio de jubilacion o invalidez.

Actualizacion de beneficios

Se asumi6 que los gjustes para cada tipo de beneficio corresponderan ala
inflacion més el 50% de las variaciones del salario redl.

¢) Resultado financiero del IPS

Los resultados previsionales del |PS surgen de la diferencia entre los
correspondientesingresosy egresos que se analizan en las sigui entes secciones.

Los ingresos previsionales del 1PS se generan a través de la asignacion
parcia de aportes obrero-patronales y de los rendimientos producidos por €l
fondo de reservas acumulado.

Larecaudacion del 1PS en concepto de aportesa Fondo de Jubilacionesy
Pensiones (FJP) se puede estimar con base a la poblacion de aportantes y el
monto aportado seguin edad y sexo.

En el caso delosingresospor rendimientos, el célculo depende del fondo
de reservas acumulado y el rendimiento obtenido.

Los egresos previsionales del 1PS incorporan pagos por distintas
prestaciones (incluyendo el aguinaldo o decimotercera mensualidad):
jubilaciones, retiros por invalidez, pensiones de sobrevivencia por fallecimiento
de afiliados, jubilados e invalidos.
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D. ESCENARIO BASE
1. Variablesdemogr aficas
a) Poblacion total, activos, ocupados y aportantes

Deacuerdo alas proyeccionesoficiales, lapoblacién total de Paraguay, 5.5
millones en 2000, |legariaa 9.4 millones en 2025y 12.6 millones en 2050.

L a poblacion econdmicamente activa se incrementaria desde 2.3 millones
en 2000 a 6.7 millones en 2050, mientras la poblacién ocupada aumentaria
desde 2.1 millones a 6.3 millones en igual periodo. El nimero de aportantes al
IPS creceriadesde 170 mil en 2000 a412 mil en 2025y 720 mil en 2050 (véase
gréfico 2).

b) Beneficiarios

Segun los supuestos adoptados sobre la acumul acidn de afios aportados, la
proporcién jubilable de la poblacion (aquella que a los 60 afios acumula a
menos 25 afios de aportes) se incrementaria levemente entre 2000 y 2050, con
valoresinferiores al 5% para hombresy mujeres.

Las altas de jubilaciones anuales a IPS se incrementarian desde 900 en
2000 a7 mil en 2050. En cuanto alosjubilados vigentes, aumentarian desde 14
mil @94 mil.

En 2000, €l IPS tenia 3 mil beneficiarios de retiro por invalidez y 6 mil
pensionados derechohabientes. Se estima que estos grupos seincrementarian a
14 mil y 44 mil, respectivamente, en 2050.

De los 22 mil beneficiarios en 2000, 62% son jubilados, 12% invalidos 'y
26% pensionados derechohabientes. Segln las estimaciones, el nimero total
de beneficiarios ascenderia a 152 mil en 2050, sin variaciones importantes en
ladistribucién por tipo de prestacion (véase gréfico 3).

El incremento estimado en el nimero de aportantes no permitiracompensar
el aumento estimado en el nimero de beneficiarios. Mientras en 2000 hay 7.5
aportantes por cada beneficiario, se estima que habra 6.8 en 2025 y 4.7 en
2050.

2. Variablesfinancieras

Esta seccion tiene como objetivo mostrar |as diferencias entre los ingresos
y egresos previstos en € |PS.
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Gréfico 2 Pablacion de ambos sexos. Paraguay, 2000-2050
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Gréfico3 Beneficiarios del | PS
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a) Ingresosde IPS

Como yase sefiad 6, losingresosdel | PS estan compuestos fundamental mente
por aportes personalesy patronales (APP) y por larentabilidad delasinversiones
del fondo de jubilacionesy pensiones.

Los APP previstos equivalen a 12.5% del ingreso imponible durante los
50 afios de proyeccion. Los aumentos en lacantidad de aportantesy susingresos
imponibles acompafiarian la expansién del PIB, de modo que los ingresos
previsionales se mantendrian alrededor del 1% del PIB.

Losingresos por rentabilidad, de guaranies (Gs.) 35 mil millones en 2000,
ascenderian aGs. 161 mil millonesen 2025y caerian aGs. 12 mil millonesen
2050.3 Dichosingresos fueron estimados como 3.5% del fondo reservado durante
los 50 afios de proyeccion y variarian entre el 0.1% y 0.3% del PIB.

Laproporcidn deingresos por rentabilidad sobrelosingresostotal es pasaria
desde 11% en 2000 a 16% en 2025 y bajariaa 1% en 2050 (véase grafico 4).

a) Egresosdel IPS

Losegresos previstosdel |PSincluyen las siguientes prestaciones: jubilacion
ordinaria, jubilacién por invalidez y pensiones por fallecimiento.

La cuantia de los gastos anuales previstos acompafiaria la evolucion del
ndmero de beneficiariosy delos montos delas prestaciones, ascendiendo desde
Gs.198 mil millones en 2000 aGs. 868 mil millonesen 2025y Gs. 2.9 billones
en 2050.4

A partir de un gasto previsional anual equivalenteal 0.7% del PIB en el afio
2000, puede preverse que alcanzaria el 1.5% en 2025y € 2.1% del PIB en
2050 (véase grafico 5).

En cuanto ala composicion de los egresos se espera entre 2000 y 2050 un
aumento en la participacion del gasto destinado a pago de pensiones, desde
13% en el 2000 hasta 21% en 2050.

¢) Resultadosdel IPS

Los resultados del régimen de pensiones del IPS surgen de la diferencia
entre 10s ingresos y egresos previsionales mencionados en los apartados

3. Con el cambio vigente en Paraguay en diciembre de 2000, de 3.532 guaranies por
ddlar, estos montos, respectivamente, son equivalentes a US$ 9.9 millones en 2000, US$
45.6 millones en 2025 y US$ 3.4 millones en 2050.

4. Con el cambio vigente en Paraguay en diciembre de 2000, estos montos,
respectivamente, son equivalentes en délaresaUS$ 56 millones en 2000, US$ 245.7 millones
en 2025 y US$ 821 millones en 2050.
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Gréfico 4 Ingresosdel IPS
(porcentaje del PIB)
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Gréfico5 Egresosdel IPS
(porcentaje del PIB)
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anteriores. Se muestran a continuacion los resultados “ puros’ (sin considerar
losingresos por rentabilidad) y lostotales previstos parael horizonte deandlisis.

En 2000 la diferencia entre ingresos puros (APP) y los egresos por
prestaciones dio como resultado un superavit del 0.3% del PIB. Se prevé que
losingresos por APP superen alos egresos hasta 2020 aproximadamente, cuando
losresultados comenzarian aser deficitarios, llegando al 0.8% del PIB en 2050.

Considerando los ingresos por rentabilidad, €l superavit en 2000 fue del
0.4%del PIBy losresultadosdel fondo dejubilacionesy pensionescomenzarian
a ser deficitarios 15 afios después (2035). Para el 2050 el déficit alcanzaria el
0.8% del PIB (véase gréfico 6).

Lasreservas del fondo de jubilacionesy pensiones equivalen a cinco afos
de prestaciones en 2000 y a menos de un afio de prestaciones en 2050. En
términos del PIB sereducirian desde 3.7% a 0.2% en el mismo periodo (véase
gréfico 7).

Gréfico 6 Ingresosy egresos del | PS, 2000-2050
(porcentaje del PIB)
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Grafico 7 Reserva previsional del IPS
(miles de millones de guaraniesy porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracidn propia.

3. Coberturadela poblacion adulta mayor

Lacoberturaprevisional suele ser un fendmeno contrapuesto alasolvencia
financiera. En estaseccion se muestrael alcancedelacoberturaparalapoblacion
mayor de 60 afios, en un contexto de envejecimiento demogréfico.

En 2000, 293 mil habitantes tienen mas de 60 afios y son el 5% de la
poblacién total del pais. Como consecuencia de |os descensos de mortalidad y
fecundidad proyectados, se estima que esta proporcion aumentariaa 9.4% en
2025y a 16% en 2050 (véase grafico 8).

En 2000, € 7% delapoblacién mayor de 60 afiosdisponiade alguin beneficio
del IPS; esta proporcion se mantendria sin variaciones significativas hasta
2050. Esta evolucién difiere significativamente por sexo, ya que mientras|os
hombres disminuirian su coberturadesde 9% a 7%, |as mujereslaaumentarian
de 5% a 7%.

Si en 50 afios no aumentan los niveles de cobertura previsional, seran
crecientes las presiones para extender los beneficios contributivos a sectores
gue participaron de manera limitada del sector formal de la economia, 0 que
aportaron a diferentes regimenes sin poder adquirir el derecho al beneficio por
las normas |egal es vigentes (que no permiten la compensacion de aportes).

Para enfrentar esta situacion, podrian otorgarse nuevas prestaciones (con
menores niveles y menores exigencias de afios de aportes) extendiendo asi la
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Graéfico 8 Proporcion de poblacién mayor de 60 afos
(porcentajes)
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cobertura a mayor cantidad de poblacion. Esta posibilidad se analizara en la
siguiente seccion.

E. ESCENARIOSALTERNATIVOS

Se evalUlan trestipos de escenarios alternativos: 1) cambiosen laproporcién
de trabajadores que contribuye a IPS; 2) cambios en e rendimiento de las
reservas acumuladas, y 3) reconocimiento de ciertos beneficios adicional es para
aumentar |os bajos niveles de cobertura previstos.

1. Variacionesen el alcancedel |PS

Si bien todos los trabajadores asalariados quedan incluidos en forma
obligatoriaen el régimen de seguro, €l alcance del | PS esbastante limitado (8%
de los ocupados en 2000). Entre los factores explicativos de este fenémeno
pueden mencionarse laaltainformalidad del mercado laboral en Paraguay, los
reducidos esfuerzos paraunacefectivafiscalizacion (lafaltadeinscripcion genera
apenas una multairrisoria) y la coexistencia de otros regimenes que cubren la
contingencia de vejez.
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En el escenario base se establecid con moderado optimismo una mejora
gradual en el acance del IPS, llegando a 12% de los ocupados en 2050. Por
ello, esimportante evaluar qué ocurririasi € alcance se mantuvieraconstante o
S se produjera una mejora més significativa. En este sentido se establecieron
dosescenarios alternativos, uno donde la proporcion de ocupados que contribuye
al IPS se conserva constante (“*sin cambios’) y otro (“optimista’) donde se
eleva gradualmente hasta llegar a 16% en 2050.

Obviamente, al aumentar la cantidad de aportantes, el efecto inmediato es
el aumento de losingresos por aportesy de los resultados del |1PS, aungque con
el paso del tiempo los resultados disminuyen debido a que también crece el
nimero de beneficiarios y, en consecuencia, €l gasto en prestaciones y la
cobertura.

En el largo plazo, las variaciones en el nimero de aportantes generan
cambios proporcionales de similar magnitud en el nimero de beneficiarios, en
los ingresos por aportes, en |os egresos por prestacionesy en la coberturade la
poblacion adulta mayor. Un aumento de cuatro puntos porcentuales en la
proporcion de ocupados que aporta al |PS se asocia con un crecimiento del
orden del 35% en |as variables antes mencionadas.

Cuadro 3 Compar acion de escenarios con variacién en la proporcién de
ocupados que contribuye al 1PS
(escenario base = 100)

Aportantes Beneficiarios  Ingresos por aportes Egresos Cobertura
Afio sn optimista sn optimista  sin  optimista  sn optimista  sin optimista
cambios camhios cambios camhios camhios
2000 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
2005 9% 105 100 100 9% 105 100 100 100 100
2010 2 109 929 102 2 109 99 102 929 101
2015 88 113 97 103 88 113 97 103 98 102
2020 85 117 9 106 85 117 9% 106 9% 105
2025 81 121 2 110 81 121 92 110 3 109
2030 78 124 88 114 78 124 88 114 89 113
2035 75 127 83 119 76 127 83 119 84 119
2040 73 130 78 125 73 130 78 125 78 125
2045 70 133 73 131 70 133 73 131 73 131
2050 68 135 67 137 68 136 67 137 67 138

Fuente: Elaboracion propia.

Nota: En el escenario “sin cambios’ la proporcién de ocupados que contribuye al IPS se
mantiene en 8% alo largo de la proyeccién, mientras que en el escenario “optimista’ dicha
proporcion seincrementa gradual mente hastallegar a 16% en 2050. En el escenario “base’
laproporcion llegaa 12% en 2050.
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En cambio, los resultados estén af ectados por lacontribucién del rendimiento
de las reservas y, dado que surgen por diferencias entre ingresos y egresos,
pueden alcanzar val ores negativos, lo que hace méas dificil su comparacién. En
€l gréfico siguiente puede apreciarse que el crecimiento de aportantesimplicaria
significativas mejoras durante las primeras tres décadas, pero que irian
desapareciendo hasta volverse negativas a partir de 2040 (véase gréfico 9).

Esimportante destacar que las mayores erogaciones del | PStendrian como
contrapartida un incremento en la cobertura de la poblacion mayor de 60 afios,
gue pasariadesde menosdel 7% en el escenario baseamasdel 9% en el escenario
optimista (véase gréfico 10).

2. Variacionesen € rendimiento delasreservas

En el escenario base se establ eci 6 con moderado optimismo un rendimiento
de lareserva del FIP del IPS del 3.5% rea anual, hipotesis razonable como
promedio delos 50 afios. Detodas maneras, esimportante evaluar que ocurriria
si e rendimiento promedio estuviese un punto porcentual por arribao por debajo.

Obviamente, al aumentar losingresos por rentabilidad, el efecto directo es
lamejorade los resultados del 1PS, 1o que le permitiria postergar el momento
en que el régimen previsiona se volveria deficitario (véase gréfico 11).

Gréfico9 Proyeccion deresultados previsionalesdel | PS,
seglin escenario. | PS, 2000-2050
(porcentaje del PIB)
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Grafico1l0  Proyeccion de cobertura previsional, segin escenario. | PS, 2000-2050
(porcentaje de la poblacion)
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Gréfico1ll  Resultado previsional del IPS, 2000-2050, segiin hipotesis de
rentabilidad dereservas
(porcentaje del PIB)
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3. Beneficiosadicionales

Las dificultades de desarrollo del mercado laboral formal, 1os 25 afios con
aportes requeridos para acceder a beneficio jubilatorio y € reducido alcance
del IPS permiten prever que habra déficits de avances en el nivel de cobertura
previsional, esto es, unaimportante proporcién de poblacion de edad avanzada
sin acceso a beneficios. En consecuencia, debe considerarse la posibilidad de
establecer beneficios adicionales que reconozcan alguna compensacion
proporcional para aquellos que contribuyeron a |PS por un periodo menor &
establecido.

A titulo ilustrativo se desarrolla una “prestacion proporcional” (PP) para
guienes contribuyeron entre 10 y 25 afios, de un beneficio mensual definido
como 2% del salario medio por cada afio con contribuciones.

La proporcién de poblacion jubilable con derecho a la PP pasaria desde
0.6% en 2005a1.3% en el 2050 en el caso delasmujeres, mientrasque oscilaria
alrededor de 1.3% paralos hombres. El nUmero de beneficiarios directos de la
PP aumentaria, en igual periodo, desde mil a 25 mil y si se incluye a los
pensionados, desde mil a 28 mil (véase gréfico 12).

Grafico12  Beneficiariosdela prestacion proporcional
(miles)
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PP: Prestacion proporcional.
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Finalmente, el gasto total por esta prestacién aumentariaentre 2005 y 2050
desde 0.01% a 0.14% del PIB (de 3 mil millones de Gs. a 192 mil millones
de Gs.).b

En 2050, cuando el nuevo beneficio alcanzaria a 1.4% de la poblacion
mayor de 60 afiosy permitiria aumentar 21% la cobertura previsional del IPS,
los costos de la prestacion proporcional representarian menos del 7% de los
€gresos por prestaciones.

Gréfico13  Efectosde la prestacion proporcional
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F. CONCLUSIONESY RECOMENDACIONES

La proyeccion actuarial presentada es un modelo de componentes, donde,
a diferencia de los estudios previos elaborados para el IPS, se considera la
evolucion de cada variable en forma independiente (fecundidad, mortalidad,
tasa de actividad, proporcion ocupada aportante a |PS). Esta metodologia
permite analizar la proyeccion de los componentes en conjunto y por separado,
asi como los efectos e impactos sobre diferentes factores ante escenarios
alternativos. Otra contribucion importante de este estudio es la determinacion

5. Con el cambio vigente en Paraguay en diciembre de 2000, equivalentes a US$ 850
mil y US$ 54.3 millones.
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enddgena del nimero de jubilados (sobre la base del nimero de aportantes
proyectados y un modelo de distribucion de los afios aportados), en vez de
proyectar con criterio arbitrario valores absolutos o proporciones de jubilados.

El informe actuarial se elabord considerando un horizonte de 50 afios y
suponiendo un escenario razonable “base” en el largo plazo con respecto a
variables demogréficas, econdmicas y financieras. No se tuvieron en cuenta
situaciones de coyuntura criticas por las que atraviesa o pudiera atravesar €l
pais, ya que €l objetivo es evaluar la suficiencia y solvencia del fondo de
jubilacionesy pensiones en el largo plazo.

En esta eval uacién actuarial no se presenta un resultado Unico, al que suele
denominarse “halance o déficit actuarial”, que resume el valor presente de los
futurosingresosy gastos, porque dicho valor esde dificil interpretacién y muy
sensible a la tasa de descuento y horizonte de andlisis seleccionados. En este
estudio se prefirid mostrar laevol ucién esperadadelosflujos deingresos, egresos
y resultados, asi como delasdistintas variables asociadasalo largo del tiempo.
Estos conceptos y las perspectivas de corto, mediano y largo plazo son mas
asimilablespor el publico en general, mientras que losinteresados mas expertos
podran determinar con facilidad indicadores resumidos bajo distintas hipétesis.

Los principales resultados bajo las hipotesis del escenario “base” son los
siguientes:

— El nimero de personas que aportan al | PS aumentaria desde 170 mil en
2000 a 720 mil en 2050, mientras que el nimero de beneficiarios
aumentaria desde 22 mil a 152 mil enigual periodo.

— La proporcién de poblacién con derecho a jubilarse por el IPS se
mantendria alrededor del 5%, debido alas condiciones de informalidad
del mercado laboral y ala falta de reconocimiento de aportes a otras
entidades que hacen muy dificil cumplir con € requisito de 25 afios
aportados.

— Losingresos del IPS por aportes serian suficientes para hacer frente a
las prestaciones aproximadamente hasta 2020 o, si se incluyen los
ingresos esperados por rentabilidad de reservas, hasta 2035. Con un plan
eficiente deinversionesy mejoresrendimientos se podriaextender € plazo
de solvencia. El déficit previsto para 2050 representaria 0.8% del PIB.

Cabe concluir con algunas recomendaciones que €l |PS podria considerar:

— Mejorar la calidad de la informacién. Los datos provenientes de

diferentes fuentes no presentan una adecuada consistencia (salarios,
ndmero de aportantes, beneficiarios y balances contables).

— Elaborar estadisticas y realizar publicaciones en forma periddica. Esta
actividad obliga a organizar bases de datos y procesos que permitan
evaluar su consistencia, y a corregir y mejorar la calidad de la
informacion. Ademas se deberian elaborar series histéricas de manera
que futuros estudios estén basados en informacion mas confiable.

— Mantener estudios actualizados que permitan realizar un seguimiento
apropiado de situacion y perspectivas actuariales del IPS.
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— Adoptar unaclaradefinicién respecto del aguinaldo, yaqueresultafalto
de coherenciano aportar pero si cobrar. Lo mésimportante es establecer
una norma definitiva, que no requiera anualmente un tratamiento
discrecional por parte del Consegjo del IPS.

— Revisar e proceso de determinacion del monto de las jubilaciones,
fijando pautas en tres sentidos. extension del periodo de referencia,
actualizacion de los salarios considerados y tasareal de sustitucion.

— Reglamentar de manera precisa el ajuste automatico anual de las
prestaciones.

— Evauar las asignaciones contables por fondos, estableciendo métodos
Mas precisosy transparentes. Por ejemplo, debe evitarse el computo de
previsiones de incobrabilidad (resultado financiero) como gasto
administrativo. Asimismo, los egresos del fondo de jubilaciones y
pensiones tendrian que responder sélo a prestaciones y no a gastos
generales o sueldos.

— Revisar la composicion y valuacion de las reservas y, en particular,
negociar con el Estado la documentacion de su deuda.

— Adoptar medidas que permitan extender el alcance del IPS entre la
poblacién activa. Un aumento de cuatro puntos porcentuales en la
proporcion de ocupados que aportaa | PS se asocia con un crecimiento
del orden del 35% en el nimero de aportantes, beneficiarios y en la
proporcidn de poblacion mayor cubierta

— Procurar un aumento dela coberturaprevisional con un reconocimiento
reciproco de aportes a otros entes.

— Crear dguntipo debeneficio adicional que permitaadquirir €l beneficio
a parte de la poblacion (quienes tienen entre 10 y 25 afios de aporte)
actualmente excluida. De esta manera se cumpliria con las
recomendaciones de conveniosinternacional es en materia de seguridad
social.
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