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RESUMEN

En Paraguay el desempleo abierto de los jovenes de 15 a 29 afios de edad alcanzaba en
2018 a 133.603 (10,7% de la Poblacion Econébmicamente Activa), con mayor impacto sobre
las mujeres (13,1%, respecto de 9,2 de los hombres), mientras que la subocupacion afectaba
a 69.823 (6,2% total, 9,1% mujeres y 4,3% hombres). Esta realidad motivé un estudio de
caracter documental, basado en autores que han investigado con rigurosidad cientifica el
fenomeno. Estudiadas las causas, se consiguié que el mercado laboral no genera la demanda
necesaria para insertar en el empleo a los jévenes y, a la vez, la oferta laboral, adolece de las
competencias adecuadas a la demanda empresarial. De otra parte, aunque se han generado
avances en las politicas de empleo joven, en la base legal e institucional, todavia existe
debilidad institucional para que el estado logre cumplir con su papel regulador del mercado,
en general y del mercado laboral, en particular, como le compete, segin postula el
pensamiento Keynesiano, asumido en este trabajo como teoria de base. La investigacion
permitié, ademas, detectar que la politica de gobierno para enfrentar dicha problematica se
soporta en cuatro pilares que son: la insercion laboral de los jévenes dentro del mercado de
trabajo, la empleabilidad o mejoramiento de las competencias laborales de los jovenes, el
emprendimiento y la gestion institucional y empresarial coordinadas, para avanzar hacia el
empleo decente con la meta del pleno empleo. Los avances de esta politica aun no tienen el
impacto requerido y habria que apuntar a su fortalecimiento.

Palabras clave: Empleo juvenil; mercado de trabajo; jovenes; Paraguay.

RESUMO

No Paraguai, 0 desemprego aberto entre os jovens de 15 a 29 anos atingiu 133.603 (10,7%
da PEA) em 2018, especialmente entre as mulheres jovens. Da mesma forma, o subemprego
afetava cerca de 69 mil jovens. Essa realidade motivou o presente estudo. Constatou-se que
o0 mercado de trabalho nao gera a demanda necessaria para inserir 0s jovens no emprego e,
ao mesmo tempo, a oferta de mao-de-obra, carece das habilidades adequadas a demanda
empresarial. Por outro lado, embora tenham sido feitos progressos nas politicas de emprego
da juventude, na base juridica e institucional, ainda ha fraqueza institucional para que o
Estado possa cumprir seu papel na regulacdo do mercado, em geral e no mercado de
trabalho, em particular. A pesquisa também possibilitou detectar que a politica do governo
para enfrentar esse problema se baseia em quatro pilares: insergéo dos jovens no mercado
de trabalho, a empregabilidade ou o aprimoramento das habilidades de trabalho dos jovens,
o empreendedorismo e a gestdo institucional e empresarial coordenada. Tais diretrizes
buscam avancgar em diregdo ao emprego decente com o objetivo de pleno emprego. O
progresso desta politica, contudo, ainda nao apresentou a efetividade necessaria e precisa
ser fortalecida.

Palavras-Chave: Emprego juvenil; mercado de trabalho; jovens; Paraguai.
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INTRODUCCION:

Una pregunta conduce el inicio del trabajo. ¢Por qué estudiar el desempleo
juvenil en Paraguay? La respuesta no es simple, pero, en principio es preocupante,
por cuanto, segun la Encuesta Permanente de Hogares (EPHC) del afio 2018, de la
Direccion General de Estadisticas, Encuestas y Censos (DGEEC), el desempleo
abierto de los jovenes de 15 a 29 afos de edad alcanzaba a 133,6 mil (10,7% de la
Poblacién Econdmicamente Activa), con mayor impacto sobre las mujeres (13,1%,
respecto de 9,2 de los hombres), mientras que la subocupacién afectaba a 69,9 mil
trabajadores (6,2% del total, 9,1% mujeres y 4,3% hombres)?.

En el mismo sentido, destacaba la Comision Econdmica para América Latina y
el Caribe (CEPAL) (periodico Ultima Hora, agosto de 2017)?, que el Paraguay tenia
un crecimiento de cuatro por ciento (4%)3 en relacion a su Producto Interno Bruto (PIB)
para el afio, muy superior a la previsién para América Latina y Caribe que es de 1,1%
aproximadamente; pero, que la tasa de desempleo abierto en Paraguay iba en camino
contrario, con mayor impacto entre las mujeres cuya tasa de desempleo aumentd,
pasando de 7,6% a un 9,3% en el afio de 2016 y de los hombres se elevo a un 6,3%
en lo mismo ano.

Ningun gobernante quiere ser recordado por tener tasa de desempleo elevado
en su gobierno. Sin embargo, a pesar de las politicas implementadas, durante el
gobierno de presidente Horacio Cartes (2013-2018), la tasa de desempleo subi6 en
Paraguay en relacién con anos anteriores. Segun la Organizacién Internacional de
Trabajo (OIT), en noticia reportada por el periédico Ultima Hora. Sefiala la OIT que en

2013 el porcentaje de desempleados era de 4,4% alcanzando a unos 139,1 mil

1 Ver ANEXO 1

2 El desempleo aumenta en Paraguay, pese a liderar en crecimiento del PIB. Ultima Hora 04 de agosto
de 2017. Disponible en: https://www.ultimahora.com/el-desempleo-aumenta-paraguay-pese-liderar-
crecimiento-del-pib-n1100215.html acceso en 12/07/2018.

8 El PIB de 2017 en Paraguay fue de 4,8% acima de la perspectiva de informe. Disponible en:
https://www.bcp.gov.py/ acceso en: 20/07/2018.
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paraguayos ya en 2016 la cifra cerré el afio con 196,3 mil sin empleo formal y que 1,2
millones de personas se estan ocupando sin ningun tipo de proteccién social.

El desempleo es un indicador muy importante para el analisis de los efectos de
la politica econdmica sobre el buen vivir de la poblacion y también sobre el ambito
macroecondmico del pais. De acuerdo con el informe, Perspectivas Econdmicas de
América Latina de 2017 (OCDE, 2016) la tasa de desempleo en Paraguay habia

disminuido, pero la tasa de desempleo entre los jovenes estaba en aumento.

Los jovenes se han beneficiado del clima favorable del mercado
laboral. Sin embargo, la tasa de desempleo de casi 12% entre los
jévenes sigue siendo mas de tres veces mayor que el indice de
desempleo total de Paraguay (aunque coincide con el promedio de
10% en ALC).

Segun el mismo informe, los jévenes en Paraguay tienen la mayor tasa de
empleos informales, casi 72% trabajan de manera informal, por encima de los
porcentajes de América Latina y El Caribe que es cerca de 52%. Otro punto que vale
resaltar es que el porcentaje de jovenes en empleos informales asciende a 99% entre
los que viven en hogares de pobreza extrema y 94% de pobreza moderada, como en
el caso de Ciudad del Este. Esto indica que desempleo, informalidad y pobreza son
procesos que marchan justos.

Por lo expuesto anteriormente, se hace necesario un estudio sobre el
desempleo juvenil en Paraguay, sus causas y consecuencias, teniendo en vista sus
antecedentes y dentro del marco del comportamiento de la economia en los ultimos
anos. A partir de este estudio, conviene revisar la proyeccion de posibles soluciones
con referencia principal en la politica de estado para el empleo joven. Un ejemplo de
los esfuerzos gubernamentales es la creacion del Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social (MTESS, 2016)°, con la finalidad de promover la empleabilidad de

jévenes, con énfasis en las mujeres y la proteccion y erradicacion del trabajo infantil.

4 Informe de OIT revela que el gobierno Cartes sumé 57.200 desempleados. Ultima Hora 30 de enero
de 2018.Disponible en: https://www.ultimahora.com/informe-oit-revela-que-el-gobierno-cartes-sumo-
57200-desempleados-n1131220.html. Acceso en: 12/07/2018.

5 El MTESS es una institucion en proceso de consolidacién. Fue creado el 7 de noviembre de 2013 a
través de la Ley N° 5.115/13 y organizado mediante el Decreto Reglamentario N° 2.346 de 2014. Es la
respuesta del Estado Paraguayo a los nuevos y cambiantes desafios del mercado laboral para
enfocarse institucionalmente en la remocion de las restricciones y la promocion de las condiciones de
bienestar y desarrollo de la gente que trabaja y asegurar que los beneficios de su esfuerzo alcancen a
sus familias (MTESS, 2018, pag. 16).
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La metodologia empleada para el desarrollo de estas reflexiones fue del tipo
documental, basada en la vision de autores que hayan trabajado sobre el tema y con
un periodo de analisis de 16 afios (2002 a 2018). Las fuentes seleccionadas fueron
principalmente autores con estudios cientificos sobre el tema, sobre todo del ambito
nacional, aunque siempre hay referencias a fuentes del ambito internacional, lo mismo
que eventualmente se reportan articulos de prensa, o informaciones de otras fuentes,
aparecidas en diversos portales Web. Siempre se buscd dar prioridad a los libros
publicados, a los que se tuvo acceso por la certeza del tratamiento serio de estas
publicaciones.

En tal sentido, el primer capitulo se dedica a la conceptualizacion del tema del
desempleo en contraste con el paradigma del trabajo decente® y la concepcion del
trabajo humano, no solo como fuente de ingresos sino también como camino para la
auto-realizacion y la construccion de la vida social, destacando la manera como la
segmentacion del mercado laboral ha creado dos tipos de trabajadores: el segmento
primario o de trabajadores centrales y el sector secundario o de trabajadores
periféricos (ALOS, 2008, p.128). Los trabajadores centrales incluyen a los equipos
gerenciales y profesionales de alta remuneracion y a los trabajadores dependientes
con alta estabilidad laboral e ingresos acordes con las necesidades de hoy. Los
periféricos son los que estan en la informalidad, la inestabilidad laboral, el desempleo,
el subempleo y los bajos ingresos. De alguna forma identificamos a los jévenes
desempleados o con empleos precarios dentro de los periféricos.

El otro tema basico del capitulo 1 es el papel del estado como regulador del
mercado de trabajo y responsable de las politicas publicas para combatir el desempleo
y avanzar al pleno empleo. Para esta reflexion se parte de la teoria Keynesiana, segun
la cual, el mercado laboral no responde al supuesto del modelo clasico del equilibrio
automatico de la oferta y la demanda reguladas por el mercado. Para Keynes, ante
los desequilibrios del mercado, el estado es responsable de tal regulacion, mediante

6 Segun la Declaracién de la organizacion Internacional del Trabajo (OIT Paraguay, 2009) citada por
NAVARRO, 2017, el trabajo decente sintetiza las aspiraciones de las personas durante su vida laboral:
empleo productivo, ingreso justo, seguridad en el lugar de trabajo y proteccion social, perspectivas de
desarrollo personal e integracion social, libertad de expresion, organizacion y participacion en igualdad
de oportunidades y trato para mujeres y hombres. (p. 30)
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el incremento de la demanda agregada, la orientacidon del gasto y la inversion publica,
de tal manera que se incentive la inversion privada para la produccion de bienes y
servicios porque hay suficiente capacidad de consumo en la poblacién. Al
incrementarse la demanda de bienes y servicios se incrementa la oferta y, en
consecuencia, habra mayor demanda de trabajadores.

En el capitulo 2 se desarrolla, en principio, la caracterizacion de la poblacion
joven seleccionada para este estudio, llegando a establecerse el periodo de 15 a 29
afos por ser el periodo asumido para el reporte de estadisticas por la DGEEC y la
Secretaria Nacional de la Juventud (SNJ) con la salvedad de que esta es una
uniformidad de caracter estadistico, que permite ordenar el tratamiento de los datos.
Ahora bien, mas alla de lo cuantitativo, el concepto de “Juventud” incluye una
diversidad de juventudes que podrian ser objeto de tratamientos particulares en otros
estudios, como son: la juventud rural, la urbana y la indigena, las mujeres, sobre todo
las que estan en ejercicio de la maternidad, la juventud como problema (delincuencia),
la juventud como esperanza.

En torno a esto ultimo, se resalta la opinidn de la CEPAL/UNFPA, (2011, p.21)
sobre el fendmeno poblacional denominado Bono demografico, segun el cual
Paraguay se encuentra en una situacion tal que la poblaciéon en edad productiva (15
afios y adultos hasta 59 anos) es mayor a la de personas en edades potencialmente
inactivas (por rango etario se considera dependientes a menores de 15 y mayores de
60 afos y mas). Se calcula que para el aio 2050 esa situacion de habra invertido. Por
lo tanto, este es un momento privilegiado para invertir en la juventud y garantizar que
cuando sea mayor la cantidad de poblacion inactiva, el pais cuente con una poblacion
productiva capaz de responder a esos nuevos retos.

En segundo lugar, dentro del capitulo 2, se presentan datos que permitieron
mostrar la magnitud del problema del desempleo de los jovenes de 15 a 29 afios y, a
partir de la descripcién de los problemas interconectados, se logré6 examinar las
causas o factores determinantes de la problematica estudiada. Ellas se pueden
organizar en torno a cuatro grandes variables: la primera, es que el cambio en la
estructura productiva no ha creado los puestos de trabajo necesarios para ocupar a
la Poblaciéon Econdmicamente Activa (POA); la segunda, es la debilidad institucional

del Estado ya que a pesar de haber generado politicas publicas de empleo joven no
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surten aun el efecto deseado; la tercera es que la demanda de capacidades que
requieren los sectores empresariales generadores de nuevos puestos de trabajo no
encuentran el personal con las competencias requeridas y la cuarta, es la situacion
familiar y condiciones de vida impiden a un grupo importante de jovenes integrarse al
mercado de trabajo en condiciones de un “trabajo decente”. En este sentido, se ven
mas afectados los quintiles de mayor pobreza, las mujeres, que mayoritariamente
atienden la crianza o el cuidado de los mayores, ademas de otras situaciones
particulares, como algunos tipos de discapacidad, entre otras.

Dentro del marco de este analisis, lo ideal seria desarrollar algunas lineas
estratégicas para el abordaje del desempleo juvenil, pero ese objetivo rebaza los
alcances del trabajo. En cambio, se dejaron indicadas las lineas de la politica de
Estado que presentan cuatro pilares sobre los cuales cimentar las bases de una
solucion sostenible al problema del desempleo joven. Ellos son: el empleo, la
empleabilidad, el emprendimiento y un eje transversal dedicado a la gobernabilidad y
sustentabilidad en la gestion de los planes, la coordinacion institucional y la evaluacion
de la gestion. Se le dio prioridad a esta breve resefa de las politicas con el fin de
mostrar, en continuidad con el enfoque Keynesiano, asumido como marco teorico
referencial, de qué manera el Estado en su papel regulador de las desviaciones del
mercado, es el principal responsable de buscar soluciones a este problema.

La conclusion fundamental de este esfuerzo investigativo apunta hacia la
urgencia de asumir el empleo juvenil con la prioridad que sefalan los distintos
organismos internacionales, en relacion con el aprovechamiento del Bono
Demografico, porque de lo contrario en algunos anos la piramide poblacional se abra
volteado y seran muchos mas los adultos jovenes y mayores cuyo sostenimiento
pesara sobre una poblacién joven que tendera a disminuir, segun las proyecciones del
Fondo de Poblaciones de las Naciones Unidas (UNFPA, 2011, p.21). Pero, sobre todo,
es la conciencia de toda la sociedad y del Estado, en particular, para que las
juventudes paraguayas sean consideradas en su diversidad cultural, desde una
perspectiva de derecho a trabajo decente, vida digna y con niveles de participaciéon

que las incluya en la creacion y desarrollo de las politicas que las afectan.
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1. CAPITULO 1 - CRECIMIENTO, DESARROLLO Y EMPLEO

1.1. CRECIMIENTO Y DESARROLLO

En el prologo de las propuestas oficiales de accion del documento de las
Naciones Unidas, que declar6 a la década de los anos 60 como Decenio de las
Naciones Unidas para el desarrollo (United Nations Publication, 1962, E/3613,

Prélogo, p. v), puede leerse el siguiente parrafo:

Al iniciarse la Década para el Desarrollo de las Naciones Unidas,
estamos empezando a comprender los verdaderos objetivos del
desarrollo y la naturaleza de ese proceso. Estamos aprendiendo que
el desarrollo no solo se refiere a las necesidades materiales del
hombre, sino también a la mejora de las condiciones sociales en que
vive y a sus mas vastas aspiraciones humanas. El desarrollo no solo
es crecimiento sino crecimiento mas cambio.

Este parrafo muestra una opinion oficial de la comunidad mundial que resalta
la insuficiencia del crecimiento econémico para lograr la superacion de la pobreza y
la construccion de un estado social de bienestar, en el que la gran mayoria de la
poblacién pueda disfrutar de la riqueza generada por la sociedad en su conjunto y, por
otro lado, la necesidad de emprender acciones de gobierno que, ademas de impulsar
el crecimiento economico, activen politicas publicas que promuevan procesos
distributivos fundamentales para facilitar el acceso de las grandes mayorias a los
beneficios del progreso.

En tal sentido, Mischan (1969, p.239) en su trabajo sobre los errores
econdmicos mas corrientes, afirma que el primero (el crecimiento) no es una condicion
suficiente para el segundo (el desarrollo). Esta conclusion de Mischan sigue vigente
50 afios después. El Reino Unido, por ejemplo, en 1969 tuvo un PIB del orden de los
112,7 millones de ddlares y habia 2 millones de pobres (3,6% de la poblacion)
(MISCHAN, 1969, p.221). Ahora, su PIB se estima en 2,822 billones de dolares y hay
14 millones de pobres (21,13% de la poblacion). Es decir, el aumento de la renta no
ha significado un incremento porcentual del niumero de personas que han visto
mejoradas “[...] las condiciones sociales en las que viven y sus mas vastas
aspiraciones humanas” (United Nations Publication, 1962, E/3613, Prélogo, p. v) 0, en
otras palabras, los procesos acumulativos tipicos del crecimiento no garantizan los

procesos distributivos tipicos del desarrollo.
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En Paraguay, segun datos del afio 2015, procedentes de la Direccion General
de Estadisticas y Censos (DGEEC), citados por Rodriguez (2015), en lo que va del
siglo XXI, con un incremento promedio del PIB anual del 5%, el 1% mas rico de la
poblacién (acaudalado) pasoé, de un ingreso medio per capita por mes de 6 millones
de guaranies en el afio 2000 a 20 millones en 2014, el 9% que le sigue en riqueza
(acomodado), pas6é de 1,4 millones a 4,0 millones en el mismo periodo, el 40%
siguiente (clase media) paso6 de 400 mil guaranies a 1,4 millones, mientras los pobres,

que son el 50% restante vivia con 120 mil y paso6 a 500 mil (grafico 1.1).

GRAFICO 1.1 - Evolucién del Ingreso Medio per capita de algunos percentiles de la
poblacion. Paraguay, 2000-2014. (en guaranies corrientes)

maoana 3 al 32

Fuante:

Fuente: Analisis de coyuntura mensual N° 29, abril 2015, p.4. ECONOMIA Y SOCIEDAD, CADEP

En la siguiente tabla, puede apreciarse, de manera amplificada como entre los
afios 2013 y 2014 aumentd la concentracion de la renta. Asi, la participacién en la
torta del 50% mas pobre de la poblacion en 2013 fue 18,9% y paso a 17,3% en 2014,
el 40% siguiente (clase media) bajo su participacion de 45% en 2013 a 41,4% en 2014.
También se redujo la participacién del 9% de poblacion acomodada (entre los
percentiles 90% y 99%) de 28,3% en 2013 a 26,9% en 2014, mientras que el 1%
acaudalado amplié su participacion de 7,7% en 2013 a 14,3% en 2014. A simple vista
puede apreciarse que mientras todos los grupos de poblacion disminuyeron sus
ingresos, el 1% mas rico, practicamente los duplicé (tabla 1.1).
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CUADRO 1.1. Participacion porcentual de algunos percentiles de la poblacion en el
ingreso total

POBLACION : 2014 DIFEREMNCIA % DEL 2013
Popular |< 50%) 18,8 173 1,8 82
Meia 50 al 90%] 45,2 414 3,8 83
Acomodada [90% al 89%) 78,3 76,8 1,3 47
Acaudalada [ 1% ) 17 14,3 6,6 86,6
TOTAL 100,0 100,0

Fuente: Analisis de coyuntura mensual N° 29, abril 2015. p.6. ECONOMIAY SOCIEDAD, CADEP.

Este es un ejemplo claro de como el crecimiento, para transformarse en
desarrollo requiere de una distribucion de la riqueza equitativa entre toda la poblacion,
de lo contrario, crecera la pobreza, aunque mejoren los ingresos globales del pais.

Ahora bien, el tema del empleo constituye un eslabén fundamental entre el
crecimiento y el desarrollo en la medida en que es esencial para alcanzar las vastas
aspiraciones humanas. Es decir, mas alla de los niveles de crecimiento econémico,
altas tasas de desempleo dejarian a grandes grupos de personas al margen del
bienestar social a pesar de la existencia de otras politicas gubernamentales de
naturaleza social inclusivas o asistenciales.

Aunque cabria esperar que el aumento del crecimiento econémico vaya de la
mano con una disminucion de la tasa de desempleo, lo sefialado al final del parrafo
anterior se explica porque en ausencia de politicas publicas para el fomento del
empleo pueden prevalecer altas tasas de desempleo en grupos de gran vulnerabilidad
laboral, como el de los jévenes, por ejemplo, aun cuando la economia experimente
tasas positivas de crecimiento y bajas tasas de desempleo total. En Paraguay, el
desempleo en el sector joven, segun el estudio del Fondo de Poblacion de las
Naciones Unidas de 2017 llegaba a 9,9% (UNFPA 2017, p.14), casi el doble de la cifra
de desempleo total, 5,3%, Este estudio también revela que la tasa de desempleo entre
las mujeres jovenes es de 2,3 veces mayor que la tasa de desempleo global
alcanzando el 12,1% de desocupacion.
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El desempleo tiene efectos negativos, tanto sobre la sostenibilidad econémica
como sobre la sostenibilidad emocional de las personas que lo padecen, y afecta
parametros psico-sociales tales como la cohesion social, la identidad, el sentido de
pertenencia y utilidad, entre otros factores que a su vez afectan la realizacion plena
del ser humano. La importancia del empleo para la sociedad y los efectos que el

desempleo tiene sobre las familias y los individuos son el tema de la proxima seccion.

1.2. IMPORTANCIA DEL TRABAJO EN LA SOCIEDAD MODERNA

Varios estudios han sido publicados para mostrar que el trabajo trasciende su
rol de medio de produccion en el ambito econdmico y adquiere una dimensidn
individual, familiar y por ende social que contribuye a la plena realizacion del ser
humano. Es decir, el trabajo tiene una importante funcién social ademas de su funcion
econdmica en tanto factor de la produccién.

Por tal razon, el tema del trabajo se tratara desde la perspectiva del concepto
de “trabajo decente” postulado por la Organizacién Internacional del Trabajo en el ano
2009 (citado en GALVEZ, GUTIERREZ Y PICAZZO, 2017, p.206), segun el cual, el
trabajo decente se define como: “...el trabajo productivo en condiciones de libertad,
equidad, seguridad y dignidad, en el cual los derechos son protegidos, cuenta con
remuneracion adecuada y proteccion social.

Para Galvez, Gutiérrez y Picazzo (2017, p.208), el término trabajo decente
es un concepto en construccion, de caracter integrador, de amplio contenido ético y
de justicia social que incluye elementos tales como trabajo productivo, proteccion de
derechos y proteccién social, ingresos adecuados, y presencia del dialogo social. En
otras palabras, la persona no solo trabaja para ganarse la vida y sobrevivir como
pueda, trabaja para tener una vida digna y realizarse plenamente como humano. Al
decir de Engels (1876, citado por marxists,org 2000)

“El trabajo es la fuente de toda riqueza... Y lo es en tal grado que, hasta
cierto punto, debemos decir que el trabajo ha creado al propio
hombre...” Cuando el hombre desarroll6 herramientas, es decir la

mano, desarrollo el cerebro y con él la palabra y lo mas importante, la
conciencia y la vida social (Engels, 1876, p1-4)’.

7 Escrito por Engels en 1876. El presente articulo fue ideado inicialmente como introduccion a un trabajo
mas extenso denominado Tres formas fundamentales de esclavizacion. Pero, visto que el propdsito no
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En este mismo sentido, la segunda reunién de la Comision Mundial para el
Futuro del Trabajo realizada en el mes de febrero de 2018 vy titulada los individuos, el
trabajo y la sociedad (OIT Nota informativa #1, 2018, p.1), destaca la universalidad
del derecho de los individuos a alcanzar el bienestar material y espiritual a través del
trabajo. De esta forma, el trabajo debe satisfacer la necesidad de los individuos de
formar parte de procesos colectivos trascendentes y de contribuir al logro de los
objetivos inherentes a tales procesos destacando, de esta manera, el rol del empleo
en el ambito de la cohesidn social, la cual, en este trabajo, se entiende en el sentido
de Buonomo y Yanes (2013, p.148) como el conjunto de vinculos de pertenencia,
seguridad, expectativas, solidaridad colectiva, reciprocidad y ayuda mutua entre los
individuos y su entorno humano.

Como contrapartida, el desempleo, genera un alto nivel de desigualdad que a
su vez produce empobrecimiento de la vida comunitaria, de las relaciones sociales y
tiene efectos negativos sobre la salud mental y fisica disminuyendo la expectativa de
vida a la vez que genera adicciones, desercion escolar, delincuencia, embarazo
adolescente, homicidios, violencia doméstica y suicidio (WILKISON y PICKETT, 2010,
p.119). Asi mismo, el desempleo, a través de la desigualdad que genera, erosiona los
valores democraticos y debilita la percepcion de solidaridad social que es fundamental
para la cohesiéon (STIGLITZ, 2012, p.3).

Por su parte, Ricardo Ferrari (2012, p.4), quien hace una interpretacion de la
actividad laboral desde una perspectiva psicosocial, al considerar que el ser humano
posee la condicién dual de ser al propio tiempo individual y colectivo en el sentido de
que no solo esta determinado por sus singularidades sino también por el contexto
histérico, politico y social en el que existe. En consecuencia, Ferrari plantea el sentido
de pertenencia, la inclusion y las asociaciones emocionales con otros humanos como
factores vinculados con el trabajo y otorga un alto nivel de importancia a los vinculos

laborales basados, entre otros conceptos, en el respeto, la colaboraciéon y la

se cumplia, Engels acabd por dar a la introduccién el titulo El papel del trabajo en el proceso de
transformacién del mono en hombre. Una versién completa del texto se encuentra en Escrito: En 1876.
Primera edicion: En la revista Die Neue Zeit, Bd. 2, N° 44, 1895-1896. Esta edicion: Marxists Internet
Archive, noviembre de 2000. Disponible en https://www.marxists.org/espanol/m-e/1870s/1876trab.htm.
Accesado el 05-03-2020
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socializacion. El trabajo de Ferrari también recuerda el razonamiento de Hegel segun
el cual no hay libertad sin trabajo y el peor trabajo es una forma de libertad. Esto
resulta interesante sobre todo al analizar el estudio de Dudwick (2013, p.1) acerca de
las relaciones entre el trabajo y la cohesion social, dentro del cual sefala que la
cohesién social incluye la capacidad de las sociedades para enfrentar el cambio de
una manera que mejore la libertad individual y grupal. Asi, algunos investigadores
aprecian una relacion triadica entre trabajo, cohesion social y libertad.

Los beneficios sociales del empleo ponen de manifiesto, por contraposicion, los
danos que el desempleo causa en los grupos sociales con altas y permanentes tasas
de desocupacion. Ademas de los ya sefialados vinculados con el deterioro de la salud
fisica y mental, el aumento de la violencia y la disminucion de la cohesion social, los
efectos del desempleo incluyen el desestimulo al mejoramiento laboral, problemas de
estrés y depresidon que pueden llegar a ser graves y, en una suerte de espiral
descendente, disminuye las condiciones para acceder a un nuevo empleo y aumenta
la exposicion a la discriminacion (DUDWICK, 2013, p.24). Asi mismo, establecié que
los vinculos creados en y por el trabajo son los lazos mas fuertes que unen al individuo
con la realidad pues desarrollan el sentido de pertenencia a una comunidad social
determinada.

En consecuencia, la desocupacion, al romper transitoriamente el vinculo del
individuo con los demas, conduce al aislamiento y la depresion, elimina la posibilidad
de serreconocido, lo cual es un requisito fundamental para la construccion de la propia
identidad (FERRARI 2012, p.15). Todos estos elementos que afectan la personalidad
de los desempleados conducen a un fuerte deterioro de la salud mental, ademas de
que el desempleado cronico y afectado en los rasgos descritos, puede encontrar
sentido de pertenencia y cohesién social en pandillas callejeras, bandas delictivas,
prostitucion, grupos de adictos, entre otros, con quienes logra resonancia, lenguajes
comunes, identidad y, en consecuencia, agravar su situacion.

Evidentemente, el desempleo también tiene efectos sobre las economias de
los paises. Por ejemplo, Samuelson & Nordhaus (2010, p.555) sefalan que el
desempleo produce la disminucion de la calidad de vida total de un pais debido a que,
la fuerza laboral desactivada generaria la ausencia de bienes o servicios que al no

producirse incrementarian necesidades insatisfechas de sectores de la poblacion. En
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términos de Dornbusch, Fischer y Startz (2009, p.164), el mayor costo del desempleo
es la pérdida de produccion. Ademas, si el pais tiene politicas de apoyo financiero
para los desempleados, entonces el desempleo puede aumentar considerablemente
el gasto publico.

Los efectos que el desempleo tiene, tanto sociales como econdmicos, ponen
de manifiesto la obligacién de todo gobierno de disefar e implementar politicas
orientadas a la generacién de empleo. Como se expone mas adelante, tales politicas
deberian incluir aquellas orientadas a incrementar la inversion publica y privada.

Como ya se ha dicho, el trabajo no solo sirve para cubrir las necesidades
materiales, sino que contribuye a la realizacion del individuo en su dualidad individual-
colectiva y, en consecuencia, tanto el contenido como la forma en que se organiza el
trabajo tiene altisima relevancia (Comision mundial sobre el futuro del trabajo OIT,
2018, p.1). Esta afirmacién tiene implicaciones sobre la legislacion laboral que
constituye el marco en el que se expresan los derechos fundamentales de los
trabajadores en equilibrio con la productividad y el crecimiento econémico. Como ha
sido expresado por varios investigadores (p.ej. Bravo, 2008, p.1), el trabajo es una de
las bases fundamentales de la creacion de la riqueza, del bienestar y desarrollo de las
sociedades, y, en fin, de la estabilidad y la paz social y, por tanto, requiere una
legislacion que promueva relaciones laborales adecuadas y estables, que, entre otras
cosas, garanticen a los trabajadores el mejoramiento de su calidad de vida, la
conciliacion de la vida familiar con la vida laboral, la inclusién de nuevas formas de
seguridad social y la disminucion de la precariedad y la informalidad laboral. Estos
elementos preservan la paz social al tiempo que aumentan la productividad
empresarial promoviendo asi un desarrollo arménico e incluyente de la sociedad.

Las reflexiones precedentes orientan este trabajo hacia una perspectiva del
empleo, la empleabilidad y el emprendimiento en los jovenes, que concibe el trabajo
como esencia para el desarrollo humano integral del sujeto individual y colectivo. Por
tanto, cualquier solucion que se dé al problema debera partir de estas premisas,
trascendiendo al trabajo precario y la informalidad, pero, sobre todo, apuntando al

trabajo decente.
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1.2.1. El estado y el empleo
Como se afirmé anteriormente, el empleo debe comprenderse como un eslabén
fundamental entre el crecimiento y el desarrollo, en la medida en que es esencial para
alcanzar las vastas aspiraciones humanas. Es decir, sin importar los niveles de
crecimiento econdémico, altas tasas de desempleo dejarian a grandes grupos de
personas al margen del bienestar social mas alla de la existencia de otras politicas
gubernamentales de naturaleza social inclusivas o asistenciales.
En este sentido, la distribucidén de la renta requiere la participacién del estado
a través de politicas de inversion y generacion de empleo, o mismo que politicas
sociales adecuadas. No basta solo con la “mano invisible del mercado”. Seguramente,
el disefio de politicas sociales adecuadas y de politicas econdmicas eficaces para la
generacion de empleo sea una de las tareas pendientes mas importantes de los
paises de nuestro entorno latinoamericano y que ya sefalaba Keynes cuando afirmo
que:
“Los principales inconvenientes de la sociedad econémica en la que
vivimos es su incapacidad para procurar la ocupacion plena y su

arbitraria y desigual distribuciéon de la riqueza y los ingresos” (J. M.
Keynes, 1936, p.328)

Aunque ha transcurrido mucho tiempo desde que John Maynard Keynes
formuld estas ideas en su obra La teoria general de la ocupacion, el interés y el dinero
en 1936, tal parece que esos elementos siguen presentes en muchos paises y
particularmente en los paises latinoamericanos.

Para entender como la participacion del estado incide sobre la generacion de
empleo, es necesario recordar como la teoria Keynesiana reinterpreta el mercado
laboral a través de la demanda agregada. Keynes inici6 su trabajo refutando principios
basicos de la teoria clasica al considerar que los supuestos sobre los cuales se
basaban no eran totalmente ciertos. Para la escuela econdmica ortodoxa (clasica y
neoclasica), el sistema econémico tiende siempre hacia el pleno empleo y lo hace de
una manera espontanea y automatica, fundamentando este comportamiento en el
supuesto de flexibilidad de precios y salarios (TRONCOSO, 2005) segun el cual, los
precios y los salarios se ajustan rapidamente a los cambios para mantener el equilibrio

entre la oferta y la demanda de bienes, lo cual conduciria, en épocas de recesion, a
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que los trabajadores acepten salarios mas bajos y el pleno empleo se mantendria. La
Gran Depresion de los afios 1930, vino a refutar en la practica este supuesto (RUIZ,
2013, p. 3). La idea del ajuste automatico del mercado hacia el pleno empleo fue
fundamentada sobre dos principios basicos (CLEMENT & POOL, 1972, p.21):

1. La Ley de Say segun la cual, asumiendo que todo el dinero se gasta, la oferta
crea su propia demanda garantizando asi el pleno empleo y el desempleo
remanente es desempleo voluntario. Si parte del dinero se ahorra, se produce
un ajuste automatico de las tasas de interés que impulsa los créditos y asi el
dinero regresa a la circulacion como inversion y el efecto sobre el empleo es el
mismo que si todo el dinero se gastase.

2. Bajo el supuesto de salarios flexibles, en depresién, el empleo aumenta pues
los trabajadores aceptan salarios mas bajos.

La Ley de Say se basa en el equilibrio perfecto entre la inversion y el ahorro
con lo cual, al menos a largo plazo, el desempleo no es posible (EKELUND &
HEBERT, 2008, p.549). Para Keynes, no hay garantia alguna de que el ahorro y la
inversion sean iguales en un nivel que produzca pleno empleo debido a que tales
variables no solo dependen de las tasas de interés, sino que estan determinadas por
multiples factores (p. €j. tasas de interés, expectativas sobre los ingresos a futuro o
sobre los precios). En consecuencia, para Keynes la Ley de Say no es cierta. Ademas,
Keynes argumento que existe una rigidez del mercado, al contrario de la flexibilidad

que asumen los clasicos, que impide el ajuste de la economia al pleno empleo.

1.2.2. Importancia de la Demanda Agregada (DA)

Keynes basé sus ideas y teorias en el concepto de la demanda agregada.
Entendié que las variaciones en el mercado se debian a la forma de utilizacion de los
factores productivos que puede conducir a una subutilizacion de los mismos vy, en
virtud de que en el corto plazo la oferta es constante, entonces los cambios deberian
venir por parte de la demanda agregada (RUIZ, 2013, p. 3). De esta manera, cuando
la demanda efectiva se encuentre por debajo de la oferta, habra desempleo; en caso

contrario, habra inflacion.

25



Esto conduce a una idea fundamental: La causa del desempleo es la
insuficiente DA y no se corrige con una reduccion del salario sino aumentando la
demanda. Los componentes de la DA son el consumo y la inversion. Si el consumo
se deprime en favor del ahorro, la demanda disminuye y se producira desempleo pues
el dinero no se gasta al mismo ritmo que se produce, asumiendo la dificultad sefalada
arriba para alcanzar el equilibrio entre ahorro e inversion.

El razonamiento Keynesiano para explicar el desempleo sigue una linea
argumental (simplificada aqui) como la siguiente: al disminuir la DA disminuye la
produccion y se pierden puestos de trabajo. Debido a que los componentes de la DA
son el consumo vy la inversidn, al aumentar la inversion aumenta la DA y por tanto la
demanda efectiva. También aumenta la produccion (ingreso) y habra mayores niveles
de empleo. Con lo cual, para Keynes el empleo esta determinado por la propensién
marginal al consumo y el monto de las inversiones.

El hecho de que la disminucion de la DA afecte la produccion y por tanto el
empleo, se vincula con la inflexibilidad de los salarios y de los precios, lo que elimina
los incentivos para producir (Ruiz, 2013, p.9), y con la inexistencia de mecanismos
auto reguladores del mercado. Otro elemento fundamental en el pensamiento de
Keynes es que ante la ausencia de tales mecanismos para la auto regulacion se
necesita la intervencion de la politica fiscal con lo cual, quien deberia impulsar la
economia es el Estado a través del gasto publico (Stiglitz, 2009 citado por Ruiz 2013,
p.9).

Todas estas ideas, apuntan hacia le necesidad de una participacion del
gobierno para que la economia funcione eficientemente. Tal participacion debe darse
a través de la politica fiscal, la crediticia y la presupuestal lo cual estimularia el gasto
privado, aumentando ademas el gasto publico sin temor a los desequilibrios fiscales
0 presupuestarios pues estas medidas aumentarian la demanda agregada
disminuyendo el desempleo.

1.3. DESEMPLEO: CONCEPTO, TIPOS Y CAUSAS

26



Se conoce como desempleo a la situacién en la que, por diversas razones, una
parte de los factores productivos, tierra, trabajo y capital, no se usa en el proceso de
produccion. De la parte no usada se dice que esta en situacion de desempleo. El
término vale para cualquiera de los factores, aunque casi siempre alude al desempleo
del factor trabajo.

El desempleo se mide a través de la llamada Tasa de Desempleo, que da
cuenta de la proporcion de integrantes de la poblacién activa que esta sin trabajo y se
encuentra buscando empleo. La poblacion econdmicamente activa (PEA) la integran
los individuos, por lo general mayor de 16 afios, que estan en capacidad de trabajar y
tienen un empleo o lo estan buscando. En consecuencia, quedan excluidos de la
poblacién activa los menores de 16 afios, los jubilados, los estudiantes, los que tienen
alguna discapacidad que les impide realizar cualquier trabajo y los que, por trabajar
en casa, no pueden tener un empleo remunerado fuera del hogar. La medicion del
desempleo se topa, por un lado, con el problema de considerar empleados a
trabajadores por horas, por lo general precarizados y, por otro lado, con el problema
de la economia sumergida o informal, cuyos trabajadores no se consideran
empleados por no estar registrados. En el primer caso, el método de medicidon
sobrestima la verdadera fuerza laboral, mientras que en el segundo caso la subestima.

En esta seccion, nos referimos a los diferentes tipos de desempleo y a exponer
algunos elementos tedricos y metodolégicos existentes para explicar el

comportamiento del mercado laboral.

1.3.1. Tipos de desempleo

Por lo general se reconocen tres grandes categorias de desempleo: i) el
friccional; ii) el estructural; y iii) el ciclico.

1) Desempleo Friccional: se refiere a la rotacion laboral que ocurre incluso en
situaciones de pleno empleo, como producto de la busqueda de mejores
trabajos (mas remunerados y/o mas acordes con la formacion del trabajador),
o por un retorno a la PEA después de un paro ocasionado, por ejemplo, por la
paternidad. El desempleo friccional se considera desempleo voluntario debido
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a que quienes lo experimentan cambian de trabajo por decisiones propias y

autonomas.

i) Desempleo Estructural: es el desempleo ocasionado por el lento ajuste de la
oferta laboral a cambios diferenciales en la demanda de trabajadores entre
distintos sectores de la economia, produciéndose un desequilibrio entre la
oferta y la demanda. Tal situacion puede darse, por ejemplo, si un sector esta
creciendo, lo que requiere una mayor demanda de trabajadores, y otro se
deprime obligando a una disminucion de dicha demanda. El ajuste lento de la
oferta laboral a cambios de este tipo produce el desempleo estructural.

iii) Desempleo Ciclico: ocurre cuando el desempleo en todos los sectores es alto.
Esta situacion puede darse cuando disminuyen la inversion y la produccion
totales (SAMUELSON & NORDHAUS, 2010, p.558). Se presenta por lo general
en las grandes depresiones econdmicas ante desequilibrios entre la oferta y la
demanda agregadas.

Como hemos dicho, existe un tipo de desempleo que se considera voluntario
porque es producto de decisiones que toman los trabajadores. Para los economistas
ortodoxos, este es el unico desempleo que existe debido a que suponen que, como
ocurre con el mercado de bienes y servicios, el mercado laboral se auto regula hacia
un punto en el que la oferta y la demanda laboral se hayan en equilibrio competitivo y
en el cual las empresas estarian dispuestas a contratar a todos los trabajadores que
deseen trabajar a salario de mercado. En este punto, el mercado se vaciaria y solo
quedarian los trabajadores que, por las razones expuestas arriba o por otras, deciden
no trabajar (SAMUELSON & NORDHAUS, 2010, p.559). Este enfoque implica una
flexibilizacién de los salarios segun la cual, éstos se ajustan al mercado para que todo
el mundo, que asi lo quiera, pueda conseguir un empleo y solo quedarian los que
prefieren no trabajar que hacerlo a los salarios vigentes.

El analisis empirico de la realidad laboral contradice las afirmaciones anteriores
en el corto plazo. Las observaciones de Keynes acerca de que los salarios no se
ajustan para vaciar el mercado laboral, sino que responden lentamente a las
perturbaciones econdémicas, ayudaron a entender las razones de la existencia de
desempleo involuntario. Como afirma Samuelson & Nordhaus (2010, p.560): “si los

salarios no varian para vaciar los mercados, puede producirse un desajuste entre los
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demandantes de empleo y los puestos vacantes, que puede conducir a los patrones
de desempleo que observamos hoy”.

Si los salarios estan por arriba del punto de equilibrio, el numero de
trabajadores buscando empleo es mayor que las plazas vacantes existentes u
ofrecidas por las empresas. En tal situacion las empresas imponen mas exigencias a
la incorporacion de trabajadores y solo contratan a los de mayor calificacion. El exceso
de trabajadores resultantes se haya en situacién de desempleo involuntario.

Otro concepto de interés es la tasa de desempleo natural que representa el
desempleo que no puede reducirse ni aun en situaciones de pleno empleo. Proviene
de las fricciones (desempleo friccional) normales del mercado laboral cuando esta en

equilibrio.

1.3.2. Causas del desempleo

En el modelo neokeynesiano, la rigidez de los salarios es un elemento
fundamental para explicar la existencia de desempleo involuntario. Las causas de tal
rigidez son dificiles de explicar. Sin embargo, el elemento fundamental parece ser el
caracter administrado que poseen los salarios. Estos son administrados por las
empresas o por ellas y los trabajadores conjuntamente, a través de los convenios
contractuales. Esta condicion impide su ajuste, a corto plazo, a las condiciones del
mercado, aunque a largo plazo tal ajuste si ocurre. Sin embargo, mientras ocurre, la
economia puede sufrir varios afos con alto desempleo involuntario.

El otro factor fundamental en el enfoque keynesiano para explicar el desempleo
es la insuficiencia de la demanda agregada, la cual fue comentada en la seccién
previa. Para Keynes, por un lado, la demanda agregada nunca es lo suficientemente
alta como para proporcionar a las empresas un incentivo para contratar suficientes
trabajadores y alcanzar el pleno empleo y, por otro lado, la macroeconomia solo puede
ajustarse lentamente a los cambios en la demanda agregada debido a los precios y
salarios rigidos, los cuales no responden a la disminucion o aumento de la demanda.
La reflexion debida a Ruiz (2013, p.10) contribuye a entender este enfoque:

“En lo referente a la demanda efectiva, Keynes afirma que la demanda de

mano de obra solo puede incrementarse cuando exista un aumento de bienes
y servicios, que puede darse por un aumento en las inversiones o por un
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decrecimiento de la capacidad instalada ociosa, siempre y cuando se tenga
una oferta flexible. Es decir, el aumento de la demanda de bienes y servicios,
provocara un aumento de la demanda de mano de obra y contrariamente la
insuficiencia de la demanda efectiva provocara desocupacion. Esta
insuficiencia se debe en principio, al ahorro.”

Efectivamente, cuando un individuo ahorra deja de demandar algun bien o
servicio con un efecto sobre la produccién y, por esta via, sobre el empleo. En
consecuencia, en condiciones de depresion economica una politica publica de
crecimiento debe poner el énfasis en el gasto y no en el ahorro.

Los dos principios contenidos en el parrafo anterior son considerados los
elementos basicos del analisis keynesiano.

La demanda agregada permite también, explicar la influencia de otras variables
sobre el desempleo. Asi, por ejemplo, una subida de los precios provoca una
disminucién de la oferta de dinero lo cual, a su vez, provoca una subida de los tipos
de interés para un nivel de produccion dado. Al subir el tipo de interés, se da una
disminucién de la produccion lo que tiene un efecto a la baja del empleo. En
consecuencia, la contraccion monetaria provoca un aumento en la tasa de desempleo,
todo determinado por la demanda agregada. Por otro lado, un aumento del gasto
publico hace que el nivel de produccion que requiere el equilibrio de los mercados de
bienes y financieros sea mas alto (aumento de la produccion) y el efecto sobre el
empleo es al alza.

El efecto de los precios y salarios rigidos en la economia se ilustra en el
siguiente grafico. La parte (a) considera el mercado laboral en conjunto y la (b) se

refiere a un mercado para un bien o servicio especifico.
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GRAFICO 1.2 Efecto de los precios y salarios rigidos en la economia

Fuente: The Buiding Bloks of Keynesian Analysis (los elementos basicos del analisis keynesiano). The
Open Stax College, Macroeconomics 2e

El equilibrio original Eo en cada mercado se produce en la interseccion de la
curva de demanda Do y la curva de oferta So. Cuando la demanda agregada
disminuye, la demanda de fuerza de trabajo se desplaza hacia la izquierda (a D1 en el
diagrama A) y la demanda de bienes se desplaza hacia la izquierda (a D1 en el
diagrama B). Sin embargo, dado que los salarios y los precios son rigidos, el salario
permanece en su nivel original, Wo, por un periodo de tiempo, y el precio permanece
en su nivel original, Po.

Como resultado, tanto en el mercado laboral como en el de bienes se da una
situacion de oferta excesiva, donde la cantidad ofertada excede la cantidad
demandada al precio o salario existente, y Q1 es menor que Qo en ambos diagramas.
Cuando muchos mercados laborales y de bienes en toda una economia se encuentran
en esta situacidn, esa economia esta en recesion; es decir, las empresas no pueden
vender lo que producen al precio de mercado dado y no desean emplear a todas las
personas que estan dispuestas a trabajar al salario de mercado existente.

Podemos ilustrar los dos supuestos keynesianos (la importancia de la demanda

agregada como causa de la recesion y la rigidez de los precios y los salarios) por
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medio de un diagrama de oferta agregada-demanda agregada, o diagrama AD+-ADao,

como el que se muestra a continuacion?.

GRAFICO 1.3. Oferta agregada-Demanda agregada

SRAS
@ AD AD,
> ; \
D |
i | ————— \
3 | |
= P..- ) \ E
o n} E1 0
k¢ Yp
Real GDP

Fuente: The Buiding Bloks of Keynesian Analysis (los elementos basicos del andlisis keynesiano). The
Open Stax College, Macroeconomics 2e

Se observa que, debido a la rigidez de los precios y los salarios, la curva de
oferta agregada es mas plana que las curvas de oferta en los diagramas Ay B
anteriores. De hecho, si los precios y los salarios fueran tan rigidos que no
disminuyeran en lo mas minimo, la curva de oferta agregada seria totalmente plana
por debajo del PIB potencial.

Este resultado es un ejemplo importante de externalidad macroeconémica, en
el sentido de que lo que sucede a nivel macroecondmico es distinto e inferior a lo que
sucede a nivel microecondmico. Por ejemplo, una empresa debe responder a una
disminucién de la demanda de su producto con un recorte del precio para aumentar
las ventas. Pero si todas las empresas experimentan una disminucién de la demanda
de sus productos, la rigidez de los precios en su conjunto impide que la demanda
agregada se restablezca, lo cual apareceria como un movimiento a lo largo de la curva

DA en respuesta a un nivel de precios mas bajo.

8 Las ideas expuestas en los parrafos siguientes han sido construidas a partir de las lecturas de
Samuelson & Nordhaus (2010) y Dornbusch & Stanley (2009).
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El equilibrio original de esta economia se produce en el punto donde la
demanda agregada DAo se interseca con la oferta agregada. Dado que esta
interseccion tiene lugar en el PIB potencial, Y, la economia opera a pleno empleo.
Cuando la demanda agregada se desplaza hacia la izquierda, todo el ajuste se
produce a través del PIB real disminuido. No hay una disminucion del nivel de precios.
Dado que el equilibrio se produce en Y1, la economia experimenta un desempleo
considerable.

Esto implica “el ensanchamiento de las funciones del Estado que supone la
tarea de ajustar la propensién a consumir con el aliciente para invertir” (J. M. Keynes,
1936, p.335).

1.4. TEORIA DE LA SEGMENTACION DEL MERCADO

La teoria de la segmentacion del mercado de trabajo surgi® como una
alternativa para explicar fendmenos como el desempleo y las desigualdades salariales
que no quedaban claramente expuestas a partir de la vision neoclasica de un mercado
tendiendo siempre al equilibrio (FERNANDEZ-HUERGA, 2010, p.115). La teoria la
conforman un conjunto de enfoques diversos los cuales en comun postulan la
existencia de dos segmentos laborales: el segmento primario o de trabajadores
centrales y el sector secundario o de trabajadores periféricos (ALOS, 2008, p.128).
Ambos segmentos poseen “[...] mecanismos de formacion salarial y de asignacion
diferentes entre si” (FERNANDEZ-HUERGA, 2010, p.116). El primario, a su vez,
distingue entre los primarios independientes y los primarios dependientes. Los
primeros incluyen a trabajadores cualificados, profesionales o técnicos, con altos
sueldos, estabilidad ocupacional y mas oportunidades de promocion, en donde las
reglas son sustituidas por “[...] codigos internalizados de conducta” (ALOS, 2008, p.
128). Por su parte, los trabajadores primarios dependientes poseen un alto nivel de
seguridad laboral y se ven beneficiados tanto por los sindicatos como por las leyes
que protegen a los trabajadores. Los trabajadores pertenecientes al segmento
secundario estan sujetos a una alta inestabilidad laboral, salarios mas bajos, escasas
posibilidades de promocion y por lo general estan sujetos a una rigurosidad laboral

mucho mas estricta.
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Segun la teoria de la segmentacion del mercado, éste no puede interpretarse
solo desde una perspectiva puramente econémica (SOLLOVA & MACA, 1999, p.74).
Segun estas autoras, deben reconocerse los patrones culturales y sociales existentes,
asi como las practicas discriminatorias instauradas. Esta vision del mercado
heterogénea evidencia que el mercado no es completamente competitivo y por tanto
no existen igualdad de oportunidades para quienes quieren insertarse en él. Los
postulados de la teoria establecen que las diferencias salariales y las distintas
posibilidades de insercion en el mercado dependen de “[...] ciertas imperfecciones y
factores externos como propiedades inherentes a los mercados de trabajo que afectan
su dinamica” (SOLLOVA & MACA, 1999, p.74). Uno de los grandes aportes ha sido la
inclusion de la discriminacién como una variable funcional en el contexto de la oferta
y la demanda, concibiéndola como una manifestacion intrinseca de la organizacion
del mercado y no como un error que debe ser corregido (JANSEN, 2005, p.46).
También consideran que la segmentacion es una estrategia que permite a las
empresas de mayor tamafo responder adecuadamente a la incertidumbre que
caracteriza a la vida econdmica (JANSEN, 2005, p.47). Tal estrategia ha permitido
mantener ambitos de mano de obra barata fuera de controles normativos cuya
contratacion o despido pueda hacerse exclusivamente segun la demanda.

Jansen (2005, p.48) también advierte que en la explicacion de la dinamica que
se da en el mercado laboral, la teoria postula la existencia de dos mercados que
interactuan siguiendo las fluctuaciones macroecondémicas. En uno de ellos, el
mercado interno, la oferta y la demanda de trabajo interactian. Los desequilibrios se
resuelven ajustando los salarios y el numero de empleados, asi como a través de la
formacidn y la subcontratacion. Los sueldos constituyen decisiones institucionales que
consideran las capacidades, la experiencia y la antigiedad, lo que conduce a hablar
de heterogeneidad del mercado interno (JANSEN, 2005, p. 48). En el otro, el mercado
externo, esta regido por las reglas econdmicas con una reducciéon de la influencia
sindical. Este mercado incluye a los desempleados y trabajadores de la economia
sumergida. En periodo de crecimiento, el mercado interno contrata personal del
mercado externo con el salario como variable de ajuste estructural (JANSEN, 2005,
p.49).
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En conclusidén, de este capitulo, a partir de la teoria Keynesiana, resulta
fundamental activar la demanda agregada desde las politicas publicas de empleo,
combinadas con las de gasto publico y, en consecuencia, con las politicas: impositiva,
monetaria, de precios y salarios, como procesos esenciales para convertir el estado
en un regulador del mercado laboral que busca corregir sus fallas para garantizar el
equilibrio entre la oferta y la demanda en funciéon de favorecer el pleno empleo.
Politicas de empleo que deben considerar con sumo cuidado la segmentacion del
mercado laboral con el fin de combatir las profundas desigualdades que se dan en el

mismo.
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CAPITULO 2. EL DESEMPLEO JUVENIL EN PARAGUAY

Este capitulo parte de la conceptualizacién del término Juventud para presentar
el sujeto social o sujeto histérico al cual se dirigen los postulados esenciales de este
trabajo: “la juventud” o mejor “las juventudes”. Tal conceptualizacién permite también
delimitar el enfoque de tipo estadistico y de tipo cualitativo que se le dara a la
informacion disponible sobre los jovenes en Paraguay. Luego se realiza el analisis del
desempleo juvenil a partir de la informaciéon existente en fuentes confiables,
considerandose, en especial las causas y consecuencias del mismo, para cerrar con
unas breves referencias a lo que implica el marco de politicas publicas que orientan

la busqueda de soluciones ante el problema del desempleo joven en Paraguay.

2.1. Juventud: Conceptos y caracteristicas en Paraguay

Cuando se habla de juventud se puede hacer referencia a diversidad de
concepciones o miradas. En consecuencia, para los fines del presente trabajo, se
sintetizan tres perspectivas de capital importancia para la comprension y manejo del
problema del desempleo joven: la primera de orden cronoldgico/estadistico, la
segunda, de orden cultural y la tercera de orden biopsicosocial

Acerca de la primera perspectiva, resulta importante definir cual es la edad que
puede significar que una persona es joven. Desde ese punto de vista, las Naciones
Unidas establecié una definicidén, que surgio en el contexto de los preparativos para
el Aho Internacional de la Juventud. La misma dice: “sin perjuicio de cualquier otra
definicion hecha por los Estados miembros, se define a los jévenes como aquellas
personas de entre 15 y 24 anos (ASAMBLEA GENERAL ONU, resolucion 36/28,
1981)".

En el mismo sentido, la Secretaria Nacional de Juventudes de Paraguay (SNJ)?,
en busca de incorporar las diferentes miradas sobre el tema, define juventud como el

conjunto de las personas cuya edad esta en el rasgo de 15 afios hasta los 29 afos.

9 En el informe sobre juventud “Paraguay Joven” de 2016 (p.20), financiado y publicado por El Fondo
de Poblacién de Naciones Unidas (UNFPA), la Secretaria Nacional de Juventud (SNJ), creada el 13 de
septiembre del afio 2013, durante el gobierno de Horacio Cartes, adopta el periodo de 15 a 29 afos
con tres segmentos 15-18, 19-24 y 25-29 para el manejo de estadisticas sobre Juventud.
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Esta definicion es adoptada también por la Direccion General de Estadisticas,
Encuestas y Censos (DGEEC) en sus encuestas de hogares, asi como en sus
informes estadisticos.

Sin embargo, al considerar esta larga amplitud etaria para definir la poblacién
joven, la definicién de la SNJ incorpora la diversidad existente subdividiendo en tres
segmentos 15-19 afios; 20-24 anos; 25-29 afos (SNJ, 2016, p.20). Por lo tanto, en
este estudio, se considera como joven a toda la persona con edad entre 15y 29 afios,
sea cual fuere el segmento al que pertenece. Asi mismo, la DGEEC en sus encuestas
de hogares emplea este periodo etario con esos tres segmentos, como ejemplo puede
verse la EPHC de 2018, en el ANEXO 2 de este documento.

El empleo joven — y el desempleo en su contraparte —gana mas importancia
delante de las transformaciones demograficas de la poblacién paraguaya, que en el
futuro llevara a la reduccién de la poblacion con menos de 15 afios y crecimiento de
la proporcion de la poblacion con 65 aflos o mas. Pero, en cuanto esta transicidn etaria
no se concluye, hay una gran oportunidad desde el punto de vista demografico, ya
que la mayor parte de la poblacién quedara en la edad activa, o sea, en edad de mayor
capacidad laboral. Este periodo, la demografia lo ha denominado “bono demografico”.

El Bono Demografico es un fendmeno poblacional transitorio, evidenciado
dentro de la transicion demografica, que se observa cuando cambia favorablemente
la relacion de dependencia tedrica de la poblacion. La proporcion de personas en
edades potencialmente productivas (poblacion en edad de trabajar, jbvenes mayores
de 15 afios y adultos hasta 59 afios) es mayor a la de personas en edades
potencialmente inactivas (por rango etario se considera dependientes a menores de
15 y de 60 afios y mas). Si dicha relacién desciende a valores por debajo de 2
dependientes por cada 3 personas en edad de trabajar existe una oportunidad para el
incremento de las tasas de ahorro y el crecimiento de las economias (CEPAL/UNFPA,
2011, p.21).

De acuerdo con los datos de la proyeccion de la DGEEC (véase grafico 2.1) la
estructura de la poblacion de Paraguay se encuentra en el momento histérico del bono

demografico.
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GRAFICO 2.1 Distribucién porcentual de la poblacién total por grupos de edad y sexo.
Paraguay, anos 1950, 2010 y 2050.

Distribucion porcentual de la poblacién total por grupos de edad y
sexo, Ano 1950, 2010 y 2050.
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Fuente: STP/ DGEEC. 2005. Paraguay: Proyeccion de Poblacion Nacional por sexo y edad, 2000-2050

Fuente: STP/DGEEC 2005. Paraguay: proyeccion de poblaciéon nacional por sexo y edad, 2000-2050.

Los datos del grafico sobre las proyecciones de la poblacion en Paraguay para
el afo 2050 son muy significativos y permiten visualizar con mayor nitidez la
importancia de este fendmeno. Sin duda alguna, el bono demografico constituye un
reto para la definicidon de politicas publicas que tiendan al pleno empleo, y canalicen
ese enorme potencial hacia el crecimiento y desarrollo econémico, social y cultural.
Para ello, es necesario invertir en la infancia, la adolescencia y la juventud, siempre
bajo la conviccion de que las juventudes se construyen en presente.

Con esta reflexion nos adentramos en la perspectiva sociocultural de las
juventudes. En tal sentido, Vasquez (2012, p.5) enfatiza en que el concepto de
juventud varia segun la perspectiva desde donde se la mire. Ademas de referirse a la
mirada de tipo estadistico/demografico, ya desarrollada en los parrafos anteriores, y
a la de tipo psico-social, por lo que implica la juventud como transicién de la infancia
a la adultez, Vasquez presenta algunas percepciones que hacen referencia a la
diversidad cultural con la que se mira el tema en nuestra sociedad actual. Se citan 4
diferentes percepciones:

e la percepcion que se refiere a la adolescencia como etapa riesgosa por las

implicaciones del desarrollo bioldgico y psicoldgico;
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e otra perspectiva concibe a la juventud como la portadora de la nueva sociedad,
llamada a ser el motor de la revolucién social; en este mismo sentido de futuro
para la sociedad esta la idea de los jovenes como la esperanza de los paises;

e esta también la mirada de los jovenes como delincuentes y problematicos:
(pobreza, desempleo, delincuencia, consumo y trafico de drogas ilicitas,
embarazo adolescente);

¢ finalmente, mencionemos la perspectiva de las generaciones tipo, portadoras
de identidades de lo que significa ser joven; como son la generacién de los
60, la generacion X (1965 y 1981), la generacién de los milenials (1982 a
1994), la de los centenials (1995 hasta ahora). Cada generacion tuvo su propia
identidad, lo que evidencia que el tiempo histérico marca a cada generacion,
creando una diversidad que se renueva cada cierto tiempo.

Vasquez (2012, p.6), citando el trabajo de Carlos Feixal?, discute el concepto
de juventud como una construccion histoérica y cultural, que presenta especificidad de
acuerdo con la cuestion étnica, de género, de localidad donde se construye, entre
otras dimensiones. Desde esta perspectiva, en adelante debe hablarse de
“‘juventudes” con toda su diversidad: indigena, campesina, de género, ideoldgica,
politica, religiosa, con identidad cultural, y no de “juventud” como si fuera una sola con
el estereotipo del blanco, estudiante, sin identidad cultural y con todos los modelos
extranjerizantes. A eso se suma la necesidad de identificar al joven como sujeto de
derechos y, por lo tanto, como un ciudadano que tiene autonomia y cuyo proyecto de
vida no es un tutelaje de la generacion adulta que construyé un modelo de sociedad
excluyente. En virtud, cabe traer a colacion una afirmacion taxativa del Fondo de las

Naciones Unidas para las poblaciones y los Asentamientos.

Desde un enfoque de derechos se abandona la idea de la juventud como una
simple etapa transitoria entre la nifiez y la vida adulta futura. En cambio, se
la considera desde su potencial aprovechamiento en el presente, como
protagonistas del desarrollo de sus realidades, reconociendo sus
capacidades. El hecho de que las y los jovenes sean titulares de derechos
humanos implica su debida consideracion en el disefio de las politicas que
les conciernen, ademas del compromiso de proteger y respetar sus derechos
y asegurar su ejercicio y goce, como obligaciones generales del Estado
(UNFPA, 2017, p.13).

10 Carlos Feixa. Reloj de Arena. Causa Joven. México (1995). Citado por VASQUEZ (2012, p.6).
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La diversidad de juventudes y sus grandes potencialidades, se ve hoy dia
amenazada por una especie de homogenizacion cultural basada en la predominancia
del pragmatismo economico, la valorizacion del enriquecimiento facil y rapido,
asociados al consumismo como la fuente de la felicidad. Y, delante de eso, el joven se
ve empujado a la corrupcion, las mafias, bandas y pandillas como camino al poder y
la riqueza que proveen ese consumo idealizado, en contraposicion a los valores del
estudio, del trabajo y la profesionalizacion como garantias de futuro. Contribuye para
esta actitud, el desempleo, el subempleo y la precariedad de muchos puestos de
trabajo formal, donde no se tiene estabilidad ni otros elementos que caracterizan al
trabajo decente, ni siquiera entre profesionales.

Desde un punto de vista biopsicosocial, la juventud puede ser concebida como
el paso de la infancia a la adultez, que se suele segmentar en tres momentos:
pubertad, adolescencia y juventud. Juventud es el término que engloba este proceso.
En las sociedades urbano-industrializadas, el tiempo de la juventud ha tendido a
extenderse debido a lo complejo de la preparacion para insertarse en el mercado
laboral, constituir un nuevo hogar, adquirir vivienda, logrando condiciones de vida
sostenibles, dignas y, asi, auto-realizarse.

Esta complejidad del proceso que significa la juventud supone una mirada
sistémica o totalizadora del reto que tiene cada joven de vivir su vida en presente y
prepararse para el futuro. Desde la perspectiva de la maduracién integral de
competencias para la vida y para el trabajo, necesarias para enfrentar los retos
mencionados, De Gregori (2012, p.43) sistematiza esas competencias desde la
perspectiva de las tres grandes inteligencias del ser humano: a) Inteligencia racional,
linguistica, cognitiva, digital, cientifica, la cual implica la formacion en las herramientas
necesarias para aprender de manera autonoma, resolver problemas y acceder a la
cultura general, cientifica y ciudadana de la humanidad en su conjunto y de su
ambiente social; b) Inteligencia emocional, intuitiva, ética, que implica las
herramientas y experiencias para la maduracién de la personalidad, la afectividad, la
autonomia, los valores de la convivencia social, las relaciones humanas, las artes, la
creatividad, la justicia y el sentido de trascendencia; c) inteligencia practica, corporal,

financiera, que implica el desarrollo de las habilidades manuales y habitos para el
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trabajo, la auto-sustentacién, las finanzas, el liderazgo, el trabajo en equipo, el
emprendimiento, el dominio de tecnologias para la produccion, el equilibrio ambiental,
la vida sana y la sexualidad responsable. Estas pueden definirse como competencias
generales, mientras que las habilidades propias de cada cargo o funcion se definen
como competencias especificas. Las debilidades que una persona tenga en
cualquiera de estos procesos pueden traducirse como falta de competencias y
convertirse en causas subjetivas generadoras de desempleo, ya que en la actualidad
los procesos de seleccion de personal recurren al modelo de evaluacién por
competencias. Mas adelante se explica como la falta de competencias claves para
desempenarse en el mundo complejo y tecnoldgico de hoy, limita severamente a las
personas para acceder a trabajos de alto nivel de exigencia que son los mas estables

y mejor remunerados.

2.2. La poblacion juvenil en Paraguay: evolucion y caracterizacion de la
insercion laboral

Los datos de la encuesta de hogares!! muestran que la evolucion reciente de
poblacion joven entre 2002 y 2018 aumentd en 27.6%, pasando de 1,38 millones de
personas a 1,90 millones de personas con edad entre 15 y 29 anos. Este crecimiento
elevo la participacién de este grupo poblacional en el total de la poblacion, que pasoé
a ser 27,8% de la poblacion total en 2018.

Del total de la poblacion joven en 2018 (1,90 millones), los hombres son 972
mil, o 51,3%, en relacion con las mujeres (929 mil) que representan 48,7%. La
participacion de los hombres en el total de la poblacion joven aument6é en 424 mil
desde 2002, mientras que la participacion de las mujeres aumentd en 391 mil desde
2002. Desde el punto de vista geografico la misma fuente revela que en el 2002 el
60% de los jévenes se encontraba en el area urbana y el 40% en el area rural. En el
2018, la poblacion joven que reside en el area urbana aumenté a 63% y la que vive

en el area rural se redujo a 37%.

11 Datos ofrecidos por la Direccion General de Estadistica, Encuestas y Censos (DGEEC). Boletin del
21/09/18
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2.3. El desempleo juvenil y la participacion del joven en el mercado de trabajo
El concepto de desempleo se encuentra puntualizado en un estudio del Centro
Internacional de Formacion CIF de la OIT en los términos siguientes:
DESEMPLEADOS son las personas con mas de cierta edad especificada y
que durante el periodo de referencia estan: a) “sin trabajo”, es decir, no tienen
un empleo asalariado o un empleo independiente, b) “corrientemente
disponibles para trabajar”, es decir, disponibles para trabajar en empleo
asalariado o en empleo independiente durante el periodo de referencia; y c)
“‘en busca de empleo”, es decir, habian tomado medidas concretas para

buscar un empleo asalariado o un empleo independiente en un periodo
reciente especificado (GLEJBERMAN, 2012, p.6).

El desempleo joven, en particular, hace referencia a la cantidad de poblacion
economicamente activa (PEA), entre 15 y 29 anos, que se encuentra sin empleo
¢ Quiénes no deben considerarse en la categoria de desempleados juveniles?
Primero, los menores de 15 afios. Sin embargo, de acuerdo con el codigo del trabajo,
se reconocen excepciones, las cuales no son objeto de estudio en esta disertacion
pues, como ya se aclaré anteriormente, solo se asume como poblacién juvenil a la
que esta comprendida entre 15 y 29 afos:

Ahora bien, entre los 15 y los 29 afios de edad, existen otras personas que no
se consideran desempleadas. Por ejemplo, un estudiante no esta dentro de ese rango.
Tampoco, aquellos discapacitados fisicos o mentales, cuya discapacidad limita
definitivamente sus posibilidades de algun empleo en particular. Sin embargo, en este
ultimo caso, hay que ser cuidadosos con cualquier tipo de discriminacién, puesto que
hoy dia en el mundo se amplian, cada vez mas, las posibilidades de trabajo
remunerado para discapacitados’?.

Finalmente, para definir a alguien como desempleado, debe estar buscando de

forma activa empleo. Segun los organismos oficiales, una persona solo puede

12 En Paraguay existe la LEY N° 5421 IGUALDAD DE OPORTUNIDADES EN LA FORMACION PARA
EL TRABAJO DE LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD, promulgada el 6/05/2015. La Ley establece
la promocién de oportunidades para los discapacitados en todo lo referente a capacitacion y formacion,
acorde con sus condiciones, sistemas de comunicacion y preferencia en entidades publicas para
contratar discapacitados en cargos que se presten a sus condiciones, entre otras.
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considerarse desempleada si ha buscado empleo en el ultimo afo, pero no logra

conseguirlo.

Participacion de la juventud en el Mercado de trabajo
La participacion de la juventud en el mercado de trabajo paraguayo puede ser
vista, en forma general, a partir de los datos presentados en la tabla 2.1, a

continuacion.

TABLA N° 2.1. Poblacién de 15 a 29 afios de edad ocupada por sexo, segun
caracteristicas de la ocupacion principal %, afio 2018

- . . Sexo
Caracteristicas de la ocupacién principal Total Hombres Mujeres
Total 1.112.896 689.903 422.993
Sector econdémico
Primario 15,4 19,6 8,7
Secundario 21,6 29,4 8,8
Terciario 63,0 51,0 82,5
Categoria ocupacional
Empleado/obrero publico 4.5 3,9 5.4

. 59,3 68,6 44 1

Empleado/obrero privado 19 21 *)
Empleador o patrén ! .

. . 15,3 13,5 18,0
Trabajador por cuenta propia

. o 10,0 10,7 8,8
Trabajador familiar no remunerado
Empleado doméstico 9.1 *) 22.1
Tamafo de empresa
Solo 13,2 11,9 15,3
2 a 5 personas 35,8 40,6 28,0
6 a 50 personas 27,2 30,3 221
51 y mas personas 11,2 12,3 9,5
Empleado domeéstico 9,1 (™) 22,1
No sabe 3,4 3,8 2,7
Promedio de ingreso (guaranies) 1.939.759 2.037.229 1.783.155

Fuente: DGEEC. Encuesta Permanente de Hogares Continua, 2018

De la tabla 2.1, se pueden resaltar algunos rasgos sobre la participacion de
los jovenes en el mercado de trabajo:

e El sector de la economia que mas contrata joven es el terciario (comercio,
finanzas, servicios sociales, y servicios en general). Le sigue el secundario
(manufacturero) y finalmente el primario (agricola).

e La gran mayoria trabaja para el sector privado, le sigue el trabajador por cuenta
propia, luego el trabajador no remunerado, a continuacion, el empleado publico,

43



luego, el empleo doméstico y finalmente, los jévenes que son empleadores o
patrones.

e La mayoria, son trabajadores vinculados a microempresas y pequenas
empresas, le siguen las personas que trabajan solas y un pequeio numero
trabajadores en empresas medianas o grandes. Finalmente, figuran los
empleos domésticos.

e Las diferencias notorias de la participacion femenina en el mercado de trabajo

se analizaran en la seccidn sobre desempleo femenino.

De acuerdo con Borda (2015, p.19), en Paraguay, las cifras del desempleo
joven durante el periodo 2002-2012 muestran un promedio de 13,3% (anexo 1). Para
2017, la DGEES reporta una tasa de desempleo joven de 9,4% (mujeres 11,2%,
hombres 8,3%) y para 2018, la tasa se ubicé en 10.7% (mujeres 13,1%, hombres
9,2%). La desocupacion urbana alcanza un 12,3% vy la rural, un 7,7%. Los datos en
detalle se reflejan en el ANEXO 1 (Boletin de juventud EPHC 2018, DGEES).

Es importante sefalar que algunos sectores son los mas afectados con el
problema del desempleo. En el documento PARAGUAY JOVEN, Informe sobre
juventud elaborado por el Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA),
tomado como soporte para la formulacion de politicas por parte de la Secretaria

Nacional de Juventud (SNJ), se afirma:

Como es de esperar, las desigualdades estan presentes en todos los ambitos
estudiados, siendo las mujeres, la adolescencia, la juventud rural y la
poblacién joven de menores ingresos, los sectores en quienes se observan
las mayores exclusiones y condiciones de vulnerabilidad (UNFPA, 2015,
p.22).

En cuanto al desempleo abierto, se puede observar que, en 2018, casi 2 de
cada 3 jévenes participan de la fuerza de trabajo, siendo mayor entre los hombres esa
participacion y mayor entre aquellos que residen en el area rural.

Ademas, la tasa de desocupacién (desempleo abierto) era de 10,7% de la
fuerza de trabajo juvenil, la tasa de desocupacién de las mujeres jovenes (13,1%) es
mayor que la de los hombres (9,2%), tanto en las areas urbana como en las areas

rurales. Entre las mujeres es también mayor la tasa de subocupacién (9,1%), mas del
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doble de la tasa masculina, y muy alta en el area rural, donde alcanza la cifra de 16,4%
(DGEES Boletin de juventud EPHC 2018, p.1)

La pobreza y el desempleo juvenil

La pobreza constituye un factor esencial del desempleo debido a que presiona
a los jovenes de los quintiles mas bajos a abandonar los estudios y trabajar en lo que
surja. Como pudo apreciarse anteriormente mas del 60% de los jovenes esta excluido
del sistema escolar y de quienes han asistido a él solo el 23% acceden a la educacion
técnica o superior.

De acuerdo con la DGEES, el desempleo joven y la informalidad afecta
principalmente a los quintiles de menor ingreso. Veamos la tabla siguiente,
proveniente del estudio denominado “Principales Resultados de Pobreza Monetaria y
Distribucion De Ingreso — 2018” (p.11-12):

TABLA N° 2.2. Promedio y distribucion del ingreso per capita de la poblacion por
area de residencia, segun deciles de ingreso per capita mensual. Afio 2018

Promedio y distribucién del ingreso mensual per cdpita de la poblacién por drea de residencia, segan
deciles de ingreso per cipita mensual. Ano 2018

Deciles de ingreso per 1 Area de residencia mnu;mni:“pitam:::r:h:;: :’:;::LT““
cpita Total Pais
Urbana Rural Total Urbana Rural
Total 1.506.477 1.813.598 1.007.936 100,0 100.0 100,0
10% m&as pobre 245122 380000 176.661 1.6 2.1 18
2 439074 637.060 296.843 28 3.6 28
3 602493 811.468 390.858 4,0 4.4 3
-4 751486 004,134 493.669 50 5.5 4.0
5 928266 1.164.403 G607.839 6,2 6.4 58
G 1.111.003 1424992 T27.721 74 7.8 T3
7 1.391.876 1.713.524 B878.971 9.2 0.5 87
8 1.771.157 2.101.227 1.090.360 11,7 11.6 108
9 2.382.975 2.800.184 1.524.104 159 15.6 152
10% més rico 5.431.002 6.104.702 3.892 459 36,1 33.5 386

Fuente: DGEEC. Encuesta Permanents de Hogares Continua 2018
Y Mo incluye los departamenios de Boquerdn y Alto Paraguay.

Fuente: DGEEC. Encuesta Permanente de Hogares Continua 2018
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Como puede observarse en la tabla 2.2, los 5 primeros deciles (50% mas
pobre de la poblacion rural) participan con el 18% del ingreso nacional y el 50% de la
poblacién urbana mas pobre lo hace con el 22%. De otra parte, los deciles 6 y 7
(podrian considerarse clase media) participan con el 16% de los ingresos en el sector
rural y 17,3% en el sector urbano, mientras que los dos deciles mas adinerados
participan con el 44% en el sector rural y 39.1% en el sector urbano. Como podra
verse el decil 10 mas rico tiene un ingreso equivalente a los primeros 7 deciles (todos
los pobres + la clase media). Analicemos los datos del cuadro a partir de dos
informaciones: las afirmaciones de la ministra del Trabajo (junio 2019) y la
correspondiente al salario minimo aprobado. Afirma la ministra:

La ministra de Trabajo, Carla Bacigalupo, sefialé que el salario minimo
vigente solo cubre el 49% de la canasta basica familiar. Afirmo que el reajuste
salarial con relacion al nivel de inflacion sera préoximo a los G 85.000, pero

qgue con ello no aumentara el poder adquisitivo del trabajador (Ultima hora, 1
de junio de 2019).

De otra parte, el monto del salario minimo legal, “Gs. 2.192.839,00”, aprobado
en fecha posterior a la declaracién de la ministra, permite inferir que el monto de la
canasta basica familiar estara por el orden de los Gs. 4.400.000. Comparada esta cifra
con los cuadros que reflejan el promedio de ingresos familiares por decil, nos
encontramos que solo los dos deciles mas altos tendrian acceso a la canasta basica
con la conformacion de ingresos actuales. Los cinco deciles mas pobres deberan
recurrir al trabajo de mas de una persona en la familia y los dos mas pobre, al menos
cuatro personas deberan trabajar para llegar a la capacidad de compra de una canasta
basica,

Llama la atencion la siguiente tabla, en relacion con lo que se viene

reflexionando.
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TABLA 2.3. Distribucion (%) de los jovenes 15 a 29 afios de edad segun estudio y
trabajo. Paraguay, 2017

15-19 afios | 20-24 afos | 25-29 ainos Total’
Solo estudia 44,7 11,5 3,2 21,2
Estudia y trabaja 21,4 17,7 11,7 17,3
Solo trabaja 21,2 54,8 69,3 46,8
No estudia ni trabaja 12,7 16,0 15,7 14,7

Fuente: DGEEC. Encuesta Permanente de Hogares 2017. Elaboracion propia.
(1) No incluye los departamentos de Boquerdn y Alto Paraguay.

Los datos de la DGEES demuestran que el 61,5% de los jovenes de 15 a 29
afios estaban fuera del sistema escolar en 2017. La cifra coincide con el porcentaje
de los tres quintiles mas pobres.

El impacto de la exclusion de ese alto porcentaje de jovenes del sistema
educativo es demoledor, por cuanto las posibilidades de empleo en la sociedad
tecnoldgica van de la mano con el grado de capacitacion y formacién que tengan las
nuevas generaciones. Aun en las labores mas operativas que emplean mano de obra
poco calificada, el auge de las nuevas tecnologias va desplazando estos tipos de
trabajos por el manejo de maquinas y automatas. Al respecto, el Fondo de Poblacion
de Naciones Unidas (UNFPA, 2017,.p.17), alerta:

La juventud actual posee mejores niveles de formaciéon académica e
intelectual que las generaciones pasadas, ademas de absorber de manera
mas dinamica los nuevos patrones tecnolégicos. Esto se expresa en mas
afnos de estudios, menor nivel de analfabetismo y mayor proporcion de uso
de las tecnologias de informaciéon y comunicacion (TICS), pasando de medios
tradicionales como la radio y la television, hacia nuevas tecnologias como los
teléfonos celulares el internet...

Los retos que tiene el sistema educativo paraguayo implican dos grandes
lineas de accion: la calidad educativa ante la nueva sociedad y la cobertura y retencion

de los jévenes en las instituciones educativas.

Desempleo femenino
En todos los indicadores mencionados en las secciones anteriores:
desempleo, subempleo, empleo informal, bajos ingresos, se evidencia que la mujer
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es mas afectada. Para profundizar en el andlisis de esta situacion critica, se ha
recurrido a un estudio realizado por Verénica Serafini (SERAFINI, 2018) acerca de la
situacion de empleo-desempleo de la mujer joven en Paraguay. La autora hace un
amplio analisis sobre la situacion laboral de la mujer en Paraguay y resalta dos puntos;
la desigualdad que existe en comparacion a lo que ganan los hombres haciendo el
mismo trabajo y la profunda precariedad que sufren, tanto las mujeres que trabajan

como aquellas que se declaran ocupadas, pero no perciben un salario.

Los datos de la investigacion®® confirman los niveles de desigualdad en el
ingreso entre hombres y mujeres. En primer lugar, el numero de mujeres sin ingresos
propios es de 32,0% (28,6% urbano y 37,3%rural) practicamente triplica al de los
hombres que es de 11,7% (11,2% urbano y 12,3%rural). En segundo lugar, el ingreso
promedio por actividades laborales de las mujeres es Gs 1,862 millones, 24,4% menor
que el ingreso de los hombres. En las areas urbanas, el ingreso promedio de las
mujeres (Gs2,162 millones) es 24,5% inferior al de los hombres y en el area rural, el
ingreso de las mujeres (Gs 1,109 millones) es 38,2% menor que el ingreso de los
hombres.

Destaca Serafini que la categoria ocupacional también es un factor de la
desigualdad entre hombres y mujeres. La excepcidon se verifica cuando se trata del
empleo en el sector publico, donde las mujeres tienen una proporcion de ocupadas
de 14,2% del total de mujeres (16,6% urbano y 9,4% rural), mayor con respecto a la
proporcion de los hombres, que son 9,7% del total de hombres ocupados (12,5%
urbano, 5,6% rural). También en los emprendimientos por cuenta propia de las areas
urbanas, la proporcion de mujeres ocupadas (26,3%) es mayor con respecto a la
proporcion de los hombres, cuya proporcion de ocupados es de 22,3%; pero, en el
area rural la proporciéon de hombres ocupados (45,7%) es mayor que de las mujeres
ocupadas (40,1%). En todas las demas categorias de ocupacion, la proporcién de

hombres es mayor que de las mujeres.

13 El informe se basa principalmente en los datos del Ultimo censo a nivel nacional que hizo la Direccion
General de Encuestas, Estadisticas y Censos (DGEEC) de 2016 y fue elaborado por la doctora en
economia Verénica Serafini con auspicio del CADEP.
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Se puede observar también que la mayor proporcion de ocupados esta en la
categoria de empleados del sector privado (37,8%) y en el trabajo por cuenta propria
(31,6%). Entre los hombres esa proporcién se mantiene (46,4% en el empleo privado
y 32% por cuenta propia), mientras que entre las mujeres la proporcion se invierte
(26% en el empleo privado y 30,9% en el trabajo por cuenta propia). En las areas
urbanas la proporcion se mantiene para los hombres, pero si invierte para las mujeres,
del total de las mujeres ocupadas en el sector urbano, 33,2% estan en empleos
privados y 26,3% en la actividad por cuenta propria. Ya en el area rural, tanto los
hombres (45,7%) como las mujeres (40,1%) presentan mayor proporcion de ocupados
en la categoria del trabajo por cuenta propia (tabla 2.4). Estos datos indican que la
mujer tiene una insercion en el mercado de trabajo mas precaria que la insercién del
hombre y la insercion de la mujer en el area rural es mas precaria que de la insercidon

de la mujer del area urbana.

-TABLA 2.4. Paraguay: Estructura del empleo segun relaciéon laboral, sexo y grupo
etario —

PN voru e

Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres

Total 100.0 1000 1000 100.0 100.0 1000 100,0 1000 100,0
Empleado / 11,6 9.7 142 144 12,5 16,6 7.0 5.6 94
obrero publico

Empleado / 378 464 26,0 444 3.7 332 27,1 36.1 116
obrero privado

Empleador S.2 7.0 2.6 6.5 88 3.7 30 44 0.6
O patron

Trabajador por 316 320 30,9 242 22,3 26,3 436 45.7 40,1
cuenta propia

Trabajador fam 71 4.2 111 31 1.6 5.0 13,6 7.8 23.3
No remunerado

Empleado 6.8 0.7 151 74 09 15.2 5.7 04 149
doméstico

Fuente. Elaboracion de Verénica Serafini, con base en EPH 2016 (SERAFINI, 2018, empleo femenino
en Paraguay. Tendencias y politicas publicas p.19)

No cabe duda, de que la situacion descrita en relacién con la mujer y sus
posibilidades de auto sustentacion, dependen, en gran medida del manejo que ella
haga de su sexualidad y de su capacidad reproductiva. El embarazo a edades

tempranas limita el desarrollo educativo y la posterior insercion en el mercado laboral.
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La maternidad trae un conjunto de demandas en la vida doméstica que se reflejan en el
trabajo familiar no remunerado y el empleo doméstico.

Revisemos en primer lugar, el caso de las nifias de entre 10 y 14 afios. En tal
sentido, un trabajo producido por el Centro de Documentacion y estudios de Asuncion
Paraguay, sobre embarazo y maternidad de nifias en Paraguay contiene una

informacion que llama la atencion:

A nivel nacional, los datos proveidos por el Ministerio de Salud para esta
investigacién indican que, en promedio, entre 2010 y 2016 se produjeron
unos 650 nacimientos anuales de hijos de nifias de entre 10 y 14 afios y unos
20.000 nacimientos anuales de hijos de madres adolescentes de entre 15y
19 afos. Estos datos sustentan que dos de los nacimientos que ocurren cada
dia en el pais corresponden a recién nacidos hijos de adolescentes de entre
10 a 14 afos4.

También se encuentra informacién pertinente sobre el tema de la vida
reproductiva de las jovenes en Paraguay. Esta se dedica mas a las adolescentes y

jévenes de 15 afios en adelante:

Segun datos de la ENDSSR 2008 (CEPEP, 2009), el 38,6% de las
adolescentes de 15 a 19 afios reportd haber tenido relaciones sexuales. En
un tercio de los casos estas relaciones sexuales se dieron con parejas de 6
0 mas afios mayor que ella y dicha cifra asciende a 43,5% cuando la relacion
sexual ocurrié antes de los 15 afos de edad de la adolescente. Por su parte,
1 de cada 10 adolescentes de 15 a 19 afos reportd al menos un embarazo y
aumenta a 45,5% entre las de 20 y 24 afios.15.

Ante este panorama adquiere relevancia el proceso formativo de nifias y
adolescentes principalmente en torno al manejo de su sexualidad y de su potencial
reproductivo para que ellas sean cada vez mas duefias de su vida y puedan construir
un proyecto de vida que ademas de la maternidad incluya su formacion a los mayores
niveles posibles, un trabajo decente y una vida plena como mujer, como profesional,
como emprendedora, como pareja, o en cualquier otro ambito de la autorealizacion
humana. Sin embargo, cualquier iniciativa en este sentido debera considerar un factor

sociocultural, sobre el cual llama la atencion Borja (2015, p.15)

14, Centro de Documentacion y Estudios (CDE) 2018 Embarazo y maternidad de nifias en Paraguay
Asuncioén: CDE. Pag 28.
15 Citado en, (UNFPA, 2017) Cuenta regresiva pg 19
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En definitiva, las mujeres tienen menor participacion en el mundo del
trabajo, lo que quizas se deba a que la presion de la sociedad para que
se “encarguen” de multiples actividades domésticas, relacionadas con
el cuidado de los hijos y de la higiene de la vivienda, sea mayor que
la presién para que se inserten en el trabajo fuera del hogar. También
el embarazo constituye un boicot a la mayor participacion laboral de
las mujeres, porque podria motivar la preferencia de las empresas de
contratar mas hombres que mujeres, asi como la eleccién propia o
inducida de, luego de dar a luz, quedar al cuidado de los hijos en la
casa.

2.4. Causas del desempleo juvenil

Las causas del desempleo juvenil en Paraguay son multifactoriales, como
ocurre con cualquier problema complejo, donde las diferentes causas estan
encadenadas sistémicamente; se afectan mutuamente. Este conjunto de factores se
analizaran en funciéon de cuatro grandes variables, desarrolladas por Borja (2015,
p.34): A. Cambio de la estructura productiva no absorbe suficiente mano de obra
(limitada capacidad del mercado para generar puestos de trabajo), B. Procesos
estructurales por el lado de la institucionalidad del mercado del trabajo y su regulacion
(debilidad institucional, informalidad y trabajo precario), C. Desajuste de las
competencias educativas requeridas por la demanda laboral y la calificacion de la

oferta de trabajo, D. Origen familiar y caracteristicas personales de los jovenes.”

Cambio de la estructura productiva no absorbe suficientes puestos de trabajo

Tal y como se analizé en el capitulo anterior, lo que garantiza el pleno empleo
es el equilibrio entre la oferta de trabajadores y la demanda de trabajadores (empresas
y emprendimientos), es decir, en el mercado laboral. Como sabemos, la
autorregulacién del mercado no basta para mantener dicho equilibrio. De alli, la
necesidad de la intervencion del estado combinando las politicas impositivas con las
politicas de empleo, de gasto publico, monetaria, de precios y salarios como procesos
esenciales para convertir el estado en un regulador del mercado que busca corregir
sus fallas para garantizar el pleno empleo a partir de la activacion de la demanda

agregada.
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En Paraguay vienen operandose transformaciones en la estructura de los
sectores de la economia. Segun Borda (2015) el sector agropecuario disminuy6 su
participacion en la estructura de la ocupacion y qué, era mas intensivo en absorber la
mano de obra joven. Ahora, emergen otras actividades como el comercio, los

restaurantes y hoteles con mayor contratacion de jovenes.

Siguiendo el sentido del analisis de Borda, se ha incorporado la informacion
correspondiente al afio 2018 (ver cuadro N°2.1) donde se demuestra que la tendencia
marcada para el 2012 se intensificd hasta 2018. Efectivamente, la participacion juvenil
en la actividad agropecuaria bajo de 34,6% en el 2002 al 24,1% en el 2012y al 15,4%
en el 2018. Lo cual significa una pérdida de puestos de trabajo en un sector

tradicionalmente empleador de jévenes, por el orden de 19,2puntos porcentuales.

TABLA 2.5. Participacion de los jovenes en la ocupacidén segun sector de actividad.
Paraguay, 2002, 2012 y 2018 (en %)

Sector de Actividad 2002 2012 2018
Primario (agricultura; ganaderia; caza y pesca) 34,6% 24.1% 15,4%
Secundario (manufacturas; construccién; minas; canteras) 14,3 15,8 21,6

Terciario (comercio; restaurantes y hoteles; transporte;
almacenamiento; comunicaciones; finanzas; seguros; 51,2 60.1 63,0
inmuebles; servicios comunales; personales y sociales)

Fuente: Elaboracion propria a partir de BORDA, 2015 y EPH/DGEE, 2018.

El sector secundario amplié su participacion en la contratacion de mano de
obra joven, pasando de 14,3% en 2002 para 21,6% en 2018. Este incremento puede
estar, en parte, al crecimiento de la produccion agroindustrial, sobre todo a las
manufacturas de la carne, aceites, cuero, dirigidos a la exportacion. El sector
agroindustrial, a su vez contrata en general un personal mas calificado, pero en menor
cantidad que el sector primario.

La importancia de la industria manufacturera puede ser mirada por lo
crecimiento de sus exportaciones, cuya participacion en el PIB han duplicado de 1,1%
en 1995 al 2,5% en 2014. Ademas, las maquilas tienen crecido su importancia en las

exportaciones industriales, llegando al afo de 2014 con una representatividad
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alrededor de 24% de las exportaciones de origen industrial (VALDOVINOS, 2016). La
importancia de las exportaciones manufactureras se debe a la caida de los precios de
las commodities y, como alerta Benitez (2019) en articulo periodistico, Paraguay

necesita de doélares, ya que importa la mayor parte de su consumo.

A su vez, el sector terciario de la economia es el de mayor crecimiento en
Paraguay. En este sector, resalta el sector financiero, el cual ha tenido un crecimiento
sostenido y ha logrado una mayor bancarizacién de la poblacion. Los datos del cuadro
2.1 muestran que el terciario ocupaba mas de la mitad de los jovenes en 2002,
porcentual que crecio para 63% en 2018, o sea, casi 2 en cada 3 jovenes ocupados
se encuentran en el sector de servicios. Destacase que el terciario presenta una gran
diversidad de actividades econdmicas, como las finanzas, el comercio, el transporte,
los servicios sociales y personales (educacion, salud, recreacion, alimentacion,
comunicaciones, seguridad, juridicos) que constituyen el espacio que mas empleo
joven genera y es susceptible de creacién de pequefios emprendimientos, pero a la

vez, resulta el sector donde la informalidad es mayor.

Migracion del campo a la ciudad

El cambio ocurrido en la estructura del sector primario ha sido positivo en
términos de crecimiento econdmico por el ingreso de divisas, pero en términos de
desarrollo humano, el mismo ha generado otros problemas; entre ellos, el mas
significativo para este estudio, es la migracion del campo a la ciudad. Hay dos
explicaciones fundamentales para ello: la sustitucidon de la agricultura campesina por
la agricultura empresarial, la cual desplaza la mano de obra no calificada, y la otra es
el problema de la propiedad de la tierra. Acerca del primer problema, Riquelme y Vera
(2015, p. 6) afirman que:

La expansion de la agricultura empresarial a gran escala ha sido uno
de los factores mas determinantes para que numerosas familias
campesinas abandonen sus chacras frente a la imposibilidad de
sostener sus medios de vida tradicionales ligados al uso de la tierra.
La migracion para muchas de estas personas, por tanto, no ha sido
una opcion, sino una imposicién.
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El otro problema, asociado al primero y rodeado de una complejidad muy alta
por sus implicaciones, sociales, juridicas y econdmicas es el problema de la propiedad
de la tierra para los indigenas y campesinos. En un estudio sobre este problema,
realizado por el equipo de investigacion de Oxfam en Paraguay citado por Guerefa y
Rojas (2016, p.15), se presenta como la tierra en Paraguay en el espacio rural es muy

concentrada en su comparacion con otros paises de América del Sur.

Para Riquelme y Vera (2015), este rapido proceso de reduccioén relativa de la
poblacion rural en comparacion a la urbana es resultado de una serie de factores,
tales como la acelerada incursion del capitalismo en el campo, via agricultura
empresarial; la escasa asistencia del Estado a la agricultura campesina; y, un mayor
atractivo de las ciudades que comienzan a crecer y ofrecer oportunidades de empleo
por la expansidon de los servicios y del sector de la construccion, sobre todo, las
ciudades que se convirtieron en polo de atraccion migratoria fueron Asuncién y su

Area Metropolitana, Ciudad del Este, en Alto Parana y Encarnacion en Itapua.

Habria que vincular a esta sintesis de Riquelme, la conexion entre la escasa
asistencia del Estado a las comunidades campesinas e indigenas y el problema de la
propiedad de la tierra, entre otras necesidades, como la educacion, la salud y demas
servicios publicos cuyas deficiencias implican condiciones de vida muy precarias.

El tema de la propiedad de la tierra es la expresion clara de la inequidad con
los pobladores indigenas y campesinos. Paraguay figura como el pais con mayor
desigualdad en América Latina en la distribucion de las tierras agricolas. Veamos
algunos datos significativos de este problema. Segun informacion del PNUD (2010)
basada en datos del Censo Agropecuario Nacional de 1991 y 2008.y reportados por
Yvy Jara en su trabajo Los duefios de la tierra en Paraguay (p.18), aproximadamente
el 90% de la tierra se encuentra en poder del 4.5% de propietarios, mientras el otro
10% de la tierra lo ocupan el 95% de propietarios, mientras 300.000 familias

campesinas e indigenas se encuentran sin tierra.

Figura 2.1. Mapa de distribucién de la propiedad agricola en Paraguay
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Fuente: Yvy Jara. Los duefios de la tierra en Paraguay. Coordinacion de investigacion:
Arantxa Guerena. (P17)

En conclusién, las dificiles condiciones de vida en el campo y las perspectivas
de posibles oportunidades en las ciudades empujan a la poblacién joven, con mayor
presidon sobre las mujeres jovenes, a migrar hacia la vida urbana. En el caso de las
mujeres, al llegar a la ciudad, algunas se emplean en trabajo doméstico, otras son
victimas de mafias de la prostitucion y la mayor parte se ocupan en la economia
informal, sobre todo en el sector comercio y servicios.

En una gran medida esta poblacion rural que migra a las ciudades constituye

un sector de poblacion susceptible de entrar a engrosar las filas del desempleo, de la
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informalidad, o de los empleos precarios. Alli, los jévenes rurales deberan competir en
capacidades para optar a trabajos formales en el sector industrial, que, aunque
demuestra un relativo crecimiento y ha pasado de 14,3% en 2002, 15,8% en 2012y
21,6% en 2018, aun es muy bajo para dar un acceso importante a la cantidad de
jovenes que buscan empleo en las ciudades. El sector industrial que absorbe mayor
cantidad de mano de obra no calificada es la construccion, constituyendo un espacio

posible para el migrante rural.

Desajuste de las competencias educativas requeridas por la demanda laboral y

la calificaciéon de la oferta de trabajo

En los diferentes analisis vinculados con el desempleo joven aparece con
frecuencia la presencia del desajuste entre las competencias laborales que demandan
las empresas y los nuevos ambitos del emprendimiento ante la verdadera calificaciéon
de la oferta de trabajo. Segun el foro econémico mundial el nivel educacional no esta
en sintonia con el mercado de trabajo, o que significa que las empresas no contratan
a los jévenes porque estos no poseen las habilidades y competencias de que ellas

necesitan (Herranz, 2016).

Los datos de la Encuesta Permanente de Hogares Continua del afio 2018 (tabla 2.6)
muestra que, entre los jévenes de 15 a 29 afios, la gran mayoria tiene debajo de 13
anos de estudio, lo necesario para cubrir hasta la educacion secundaria, tanto en las
areas rurales como en areas urbanas. Solamente 23,5% tiene entre 13 y 18 anos de
estudio y entre estos se destaca que la mayor proporcion esta en las areas urbanas
(28,7%) do que en las areas rurales (13,9%). Ademas, las mujeres presentan una
escolaridad mas elevada, 26,9% de ellas poseen 13 afios o0 mas de estudio (24,9%
en el area urbana y 16,6% en el area rural), en cuanto que, entre los hombres, 20,3%

tienen 13 afios o mas de estudio (24,9% en el area urbana y 11,2% en el area rural)
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TABLA 2.6. Poblacion de 15 a 29 anos de edad, segun los afios de estudio %.
Paraguay, 2018

ANOS DE . .
o TOTAL, PAiS PAIS URBANO PAIS RURAL

Total Hombre | Mujer Total Hombres | Mujeres Total Hombre | Mujer

S es S es

Total 1.001.876 | 972.675 9%%2 1 '22333'8 640.925 | 592.898 | 668.053 | 331.750 3%%3
Sin 1,1 14 M| *) *) 15 *) *)
instruccion ’ ’ ’
126 afios 12,6 133 | 119 | 78 8.3 6.9 21,9 29 | 208
7al2afios | 62,8 650 | 605 | 62.8 654 60,1 62,6 642 | 61,1
;go""sm 235 203 | 269 | 287 24.9 24.9 13.9 12 | 166

Fuente DGEEC, Encuesta Permanente de hogares continua 2018

Ahora bien, para examinar que ocurre con la poblacion con mas de 13 aios de
estudio que cuenta con estudios universitarios se recurrid a un estudio sobre la
situacion laboral de los universitarios en Paraguay del 7 de mayo de 2019 realizado
por la Direccion de Observatorio Laboral del Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social, basado en datos de la EPH 2018 de la DGEE. Solo se extraen del
mismo algunos datos significativos para el presente analisis:

Revisemos, en primer lugar, la siguiente tabla y comparémosla con la tabla 2.1
donde se muestra la distribucién de la poblacién juvenil segun categoria de ocupacion
y podremos constatar que el nivel educativo ha mejorado sustancialmente las
oportunidades de trabajo en dos de las categorias del estudio: los empleados publicos
que pasan de 4,5% (tabla 2.1) a 31,9% como producto de la profesionalizacién.
Resaltan en este rubro personas que se graduaron en el area militar/policial,
educacion en todos los niveles (otras profesiones no son resefadas en el estudio
mencionado); también la categoria de “empleador” presenta un contraste importante
pasando de 1,7% (cuadro 2.1) a 6,3%.
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TABLA 2.7 Poblacion ocupada que posee entre 13

categoria de ocupacion. Paraguay, 2019

y 18 anos de estudio segun

Categoria de ocupacion Total Hombres Mujeres
N° de Jévenes 849.483 421.429 428.054
Empleado publico 31,9 27,7 36,0
Empleado privado 42 1 47,2 37,2
Empleador 6,3 8,9 3,8
Trabajador cuenta propia 13,3 13,2 13,4
Trabajador familiar no remunerado 3,1
Empleado doméstico 3,2

Fuente: DGEEC Boletin trimestral de Empleo — 2019 p. 13

Finalmente, el estudio mencionado identific6 como dificultades comunes para
cubrir las plazas de trabajo, por parte de cuatro sectores reportados (construccion,
administracién y gestion, TICs y electricidad) la falta de experiencia, la falta de
formacion/capacitacion y la incorporaciéon de nuevas tecnologias (Direccion del
Observatorio Laboral del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, basado
en datos de la EPH 2018 de la DGEE p.12-15)

Ahora bien, desde el punto de vista cualitativo en Paraguay hay un conjunto de
instituciones dedicadas a crear los puentes entre las competencias que demanda la
empresa, los emprendimientos y la sociedad en general, con los programas de
formacion que deben tener los bachilleres, profesionales y técnicos para estar al nivel
del perfil demandado. Desde el Ministerio de Educacion, diferentes agencias
gubernamentales, organizaciones empresariales, agencias de cooperacion
internacional, fundaciones y ONGs, vienen trabajando desde reformas estructurales
de la educacion formal, hasta programas no formales e informales tendientes a

superar la brecha de las competencias.

Debilidad institucional
Como fue tratado en el primer capitulo, acerca del enfoque Keynesiano, el
estado esta llamado, en primer lugar, a regular los desequilibrios del mercado, en
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relacion con los indicadores macroecondmicos y, en segundo lugar, a promover las
politicas que favorezcan el pleno empleo: demanda agregada, gasto publico, estimulo
a la inversion publica y privada, politica fiscal y monetaria, exportacion e importacion.
Al respecto el BCP reporta acerca del indice de Calidad Institucional (BCP, pag.112).
En materia de instituciones de mercado, Paraguay resalta por la baja calidad de sus
instituciones, ocupando el puesto 134 entre 143. En el indice Doing Business del
Banco Mundial, el cual intenta capturar lo facil (o complejo) que es para un empresario
local abrir y ejecutar un pequefio o mediano negocio cumpliendo las regulaciones
existentes (BCP, 2016 p.114).

En segundo lugar, al estado también compete la regulacion y control del
cumplimiento de las leyes laborales que velan por un empleo decente, sin embargo,
la existencia de una alta informalidad laboral juvenil demuestra que, en este sentido,
las instituciones resultan aun ineficaces, por cuanto a pesar de su existencia los

problemas contintan sin mayores transformaciones.

TABLA 2.8. Jovenes 15 a 29 anos ocupados total e informales. Paraguay, 2018.

Grupo de edad Total Informales %

15-19 afios 203.144 191.328 94,2
10-24 afos 358.473 259.451 72,4
25-29 afos 379.512 235.348 62,0

Fuente: DGEES/ EPHC 2013.2018, ppt p.11

En Tercer lugar, en Paraguay se ha creado una institucionalidad gubernamental

para atender el desempleo juvenil a partir de una politica que comprende cuatro

pilares: empleo, empleabilidad, emprendimiento y aspectos transversales (Vera, 2014,

p.20).

e el empleo es comprendido como tarea del Estado, mediante los servicios de

intermediacién, formacién profesional y programas de empleo orientados a

dinamizar el mercado de trabajo juvenil. Para ello se creé el Ministerio de

Trabajo, Empleo y Seguridad Social el fomento del empleo juvenil.
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e La empleabilidad, tiene como objetivo desarrollar las capacidades laborales o
competencias para satisfacer la demanda del mercado de trabajo. A través de
un sistema de formacioén profesional ordenado, articulado y pertinente.

e El emprendimiento, politica orientada a cultura emprendedora, apoyando las
iniciativas de los jévenes emprendedores,

e Aspectos transversales: sustentabilidad, coordinacion, rectoria y disefio de las
actividades para el logro de metas planteadas. Parea ello se crea la Mesa
Nacional para la Generacién del Empleo Juvenil (MEJ) como articuladora de

los esfuerzos de los diferentes organismos publicos y privados.

Como ocurre con el tema del desajuste de competencias, este, referido a la
debilidad institucional adquiere una gran relevancia pues pone a prueba las
capacidades del Estado para regular el mercado y promover el pleno empleo desde
mecanismos concertados con la empresa privada, las organizaciones sindicales y
sociales, las cooperativas, entre otros factores con potencial para participar en esta

necesaria politica hacia la superacion del desempleo juvenil.

Origen familiar y caracteristicas personales de los jovenes

Podriamos indicar en esta seccién que las variables mencionadas, hasta ahora,
como causas del desempleo, el subempleo, el empleo informal y el empleo precario,
son variables externas a la persona. Pero, no a todos los afecta por igual cada una de
ellas. Borjas sistematiza en el estudio “expectativas y percepciones de los jévenes
acerca del mundo laboral” (BORJAS, 2015, p.47), lo esencial de los rasgos de jovenes
rurales y urbanos entre 15y 24 anos, estudiados mediante la técnica del Focus Group,
empleando tres dimensiones: la identidad juvenil y su relacion con el contexto social,
percepcion del mundo del trabajo y expectativas. En el sector urbano resaltan los
siguientes resultados.

e En general, perciben que para ingresar al mundo del trabajo se requiere

experiencia previa, contactos con funcionarios o directivos de empresas.
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Tienen conciencia de que deben estudiar para mejorar a largo plazo y tener
trabajo estable y bien remunerado, una vez culminada su formacion terciaria.
Valoran los programas que les permiten acumular experiencia como las
pasantias, pero en general asumen que deberan tener, en principio, empleos
precarios para acumular experiencia.

Consideran que las instituciones educativas deben pensar en las personas que
necesitan trabajar para poder estudiar.

Los que so6lo estudian, valoran esa condicion y prefieren primero estudios
técnicos que les permitan trabajar en corto plazo y seguir estudiando. Muchos

se perciben a futuro como empresarios por cuenta propia

Los resultados de los grupos focales en el sector rural, en las distintas

dimensiones planteadas presenta los siguientes resultados.

En general trabajan en la finca familiar, o en trabajos temporales en otras fincas,
pero aspiran alcanzar una profesién para tener un trabajo estable y bien
remunerado.

Algunos valoran la formacién técnica agropecuaria para mejorar su
desempenio, sobre todo en la finca familiar.

Consideran el acceso a empresas agropecuarias dependiendo de un contacto,
lo mismo que el acceso a empleos publicos a través de la influencia de algun
politico.

Mencionan que muchos han emigrado para Argentina porque no consiguieron
alternativas en su localidad.

Predominan los que estudian para profesiones no vinculadas al agro porque no

ven futuro alli.
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GRAFICO 2.2- Cualidades que los jévenes identifican como necesarias para obtener
trabajo.

Cuolidades para conseguir frabajo (%)

Apariencia 26

1

Conocimiento de

nuevas tecnologias Experiencia

Recomendacion de
personas influyentes

Nivel de escolandad
- J

Fuente: Caputo (2015, p.112).

El grafico refleja las percepciones de los jovenes entrevistados, en relacion con las
cualidades. La experiencia es la cualidad mas valorada y es aparentemente mayor en
los hombres, en las personas que residen en areas rurales, en quienes menor nivel
educativo han alcanzado y quienes tienen una renta baja. Le sigue el nivel de
escolaridad, con exigencia levemente mas marcada en la percepcion de los hombres,
y aumenta con el nivel educativo y el nivel de renta de las personas encuestadas.
Luego esta la recomendacion de personas influyentes la cual es mas valorada por las
mujeres y por quienes viven en areas urbanas. Es llamativo que quienes tienen un
mayor nivel educativo sean los que mas se inclinan por esta opcion. A continuacion,
esta el dominio de nuevas tecnologias, cuanto mayor sea el nivel educativo y la renta,

mayor la importancia que se le otorga a las TICs.

2.5. Consecuencias del desempleo
Son diversas las consecuencias del desempleo joven tanto en el
ambito de lo social como en lo particular. Solo se mencionara una de ellas por su

significacion para la definicién de politicas publicas: la delincuencia
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Delincuencia

Una de las consecuencias mas delicadas del desempleo juvenil
es la delincuencia, cuando ya los jovenes no perciben el estudio y el trabajo como los
medios para ganarse la vida. En relacion con esta dificil situacion el documento
“Cuenta regresiva”, (Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas, UNFPA, 2017, p.24)

presenta algunas informaciones que permiten aproximarse a esta problematica:

Asimismo, la juventud también esta sefalada como principal victimaria,
en 2 de cada 3 casos de robo con violencia, los agresores tendrian
entre 18 y 25 afios, y en un 8,5%, quienes robaron con violencia serian
nifios menores de 17 afnos.

El robo por peajeros15 (segundo delito de mayor prevalencia sufrido
por los habitantes del Paraguay, generalmente en Asuncién y
Departamento Central) muestra una prevalencia de agresores nifios
(menores de 16 afos) o muy jévenes (menos de 20 afos), y afecta
prioritariamente a victimas de los mismos rangos etarios.

En este mismo sentido, la SNJ publicé datos sobre la situacion
penitenciaria de los jovenes que fueron detenidos (citado por UNFPA, 2017, p.24)
El Servicio Nacional de Atencién al Adolescente Infractor (SENAAI)
del Ministerio de Justicia reportd en septiembre de 2016 un total de 331
jovenes privados de libertad en centros educativos, en su gran mayoria
varones y de 14 a 17 afos. Un tercio de las personas en dichos centros

no estaba estudiando. El 95% de estos jovenes se encuentra sin
condena®.

CONSIDERACIONES FINALES

La conclusion fundamental de este esfuerzo investigativo apunta hacia la
urgencia de asumir el empleo juvenil con la prioridad que sefalan los distintos
organismos internacionales en relacion con el aprovechamiento del Bono
Demografico, porque de lo contrario en algunos afios la piramide poblacional se abra

volteado y seran muchos mas los adultos y mayores cuyo sostenimiento pesara sobre

16 Secretaria Nacional de la Juventud (SNJ). Hacia una Politica Publica Integral Paraguay Joven 2030
(2018), Edicién: Capicua. Estudio de comunicacion Disefio y diagramacion: Karina Palleros Impresion:
Artes Graficas Aquidaban.
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una poblacién joven que tendera a disminuir, segun las proyecciones del Fondo de
poblaciones de las Naciones Unidas (UNFPA, 2011, p.21). Pero, sobre todo, es la
conciencia del Estado, del empresariado y de toda la sociedad, para que las
juventudes paraguayas sean consideradas en su diversidad cultural, desde una
perspectiva de derecho a la vida digna y con niveles de participacion que las incluya
en la creacion y desarrollo de las politicas que les afectan.

Desde la perspectiva estatal ya se cuenta con una serie de instrumentos
recogidos en la “Politica Publica Integral Paraguay Joven 2030” (2018) donde se
plantea la “transversalizacion e incorporaciéon de una perspectiva de juventudes al
conjunto de las politicas publicas para garantizar el ejercicio de derechos de los y las
jévenes, generando las condiciones para disminuir las brechas y aumentar sus
oportunidades para el disfrute de una vida plena”.

La politica sintetiza una serie de criterios para ordenar la respuesta del Estado
a la situacion de las juventudes paraguayas: los jovenes como sujetos de derecho y
actores estratégicos del desarrollo; atencion especial a jovenes en situacion de
vulnerabilidad social y disminucion de brechas; enfoque territorial, étnico y linguistico,
enfoque de igualdad de género, de derechos humanos y de proteccién; solidaridad
intra e intergeneracional, sostenibilidad y transparencia. Esta politica crea un marco
institucional que luego es acompafiado con varias leyes e instrumentos de politica
publica: Ley del primer empleo, Ley de juventudes, Ley de insercion al empleo joven,
el Plan Nacional de Juventud entre otras.

En tal sentido, compartimos las cuatro grandes lineas de la politica de estado
vigentes, a condicion de que se fortalezcan las instituciones publicas y el estado
juegue el papel que le corresponde como activador de la demanda agregada con una
politica salarial, de gasto e inversion publica, fiscal, monetaria y crediticia que atraigan
la inversion privada para que este primer pilar de las politicas que es la generacion de
empleos, garantice trabajos decentes y realmente apunten a las demandas y
necesidades de esa poblacion juvenil.

De otra parte, es indudable la necesaria transformacién de la educacion formal
y no formal para proveer al talento humano juvenil de las competencias necesarias
para acceder a las nuevas oportunidades del mercado de trabajo, sobre todo en el

naciente sector industrial y la expansion del sector servicios, donde también el
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emprendimiento debera jugar un papel protagénico estimulando las iniciativas y
perspectivas de los propios jovenes como creadores de puestos de trabajo
sostenibles.

Atencion especial requieren sectores ampliamente afectados como son las
juventudes rurales (indigenas y campesinos) para que las economias locales tengan
la fortaleza de albergar a los jévenes en los sistemas productivos agricolas y
agroindustriales y disminuir asi las migraciones forzadas por las malas condiciones de
vida en el sector rural. Asi mismo, la atencion del estado hacia la mujer joven que
enfrenta las tareas familiares de la crianza y, en la mayoria de las familias el cuidado
de los adultos mayores y de los discapacitados. Igualmente, la juventud de los
sectores mas pobres que se ven obligados a dejar los estudios (mas del 60% como lo
evidencidé esta investigacién) y quedar en un circulo reiterativo entre desempleo,
empleo informal y empleo precario.

Abogamos para que la institucionalidad publica, el empresariado, las
organizaciones sociales y los organismos de cooperacion internacional se integren
realmente en el fortalecimiento y desarrollo de alternativas de estudio y capacitacion
viables para quienes trabajan o desempenfan roles familiares que limitan su asistencia
a los programas presenciales y asi, elevar sus competencias para el trabajo.
Igualmente, la actualizacién y modernizacion de los programas educativos para
responder a las demandas cientifico-tecnoldgicas y humanisticas de los empleadores
publicos, privados y asociativos o de los actuales tipos de emprendimiento en la nueva

sociedad.
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ANEXOS

ANEXO 1. Principales variables analizadas de la poblacion joven 15 a 24 afnos. Periodo 2002-20012

*
Nivel educativo (% de la poblacién 15 — 24 afios) Zrlmarlz :i ;* ;g ‘2
ecundaria
Terciaria 5* 14,3
- . . . Solo estudian 210.000 385.000

Condicion de estudio y empleo (cantidad de poblacion | -
15— 24 afios) Solo trabajan 485.000 478.000

Trabajan y estudian 200.000 342.000

No trabajan ni estudian 184.783 170.000
Tasa de participacion juvenil (%) 63,60 59,70
Ratio desempleo juvenil/desempleo adulto 2,5 4
Tasa de desempleo juvenil (%) 18 11,20
Tasa de desempleo juvenil femenino (%) 18,2**
Tasa de desempleo juvenil urbano (%) 25 13,80
Tasa de ocupacion juvenil (%) 81 89
Factores influyentes en el acceso Ingreso deseado, niveles de educacion, desajustes de perfiles de
al empleo juvenil mercado, caracteristicas personales y origen de los jévenes.
Cantidad de asalariados jovenes 562.000 731.000
Tasa de informalidad (%) 86 77
Ratio ingreso jovenes/ingreso adultos (brecha de ingresos) 5g**
Promedio de afios de estudio de ocupados 8,2 99
Promedio de afios de estudio de desocupados 9,2 10,6
jsu?:girles s U Servicios (comercio, restaurantes y hoteles).

Cursos de capacitacion y formacion laboral bajo criterios de seleccion y monitoreo de los beneficiarios precariamente sistematizados.
Escasas insnecciones laborales. Recursos limitados para realizar la tarea de controlar el cumolimiento de las normas laborales.
Ausencia de informacion objetiva del impacto que tienen los programas de formacion en la insercién laboral y la obtencion de empleos de
buena calidad.

Institucionalidad laboral

FUENTE: Dionisio Borda, Coordinador, Cynthia Gonzélez, Diana Garcia (2015). Insercién de los jovenes en el mercado del trabajo.



ANEXO 2. Boletin de juventud EPHC 2018, DGEES

I poblactn juventt por area de residencia y sexo, segin indicadores del mercado laboral. Ao 2018

Poblacion total 6.971.229 3.912.9% 145067 4321796 2.140.3%6 2,181,440 2.649.423 1.372.200 1.277.203
Poblacion de 13 a 29 afos 1.901.876 972.673 929,201 120,823 640.923 392,898 668.09) 11.7% 336,303
Fuerza de trabajo 1.246.49 759.726 86773 80337 488,255 n.ow Q6.1 man 154,691
Fuera de La fuerza de trabay 655.017 212949 “QAB 413,486 152.670 260816 1.9 60.29 181.612
Poblacion ocupada 1.112.89 689,903 QLM% 19.7248 43310 86438 1.4 256.593 134,555
Desocupados (Desempleo abierto) 131.603 69.82) 63.780 100.589 S4.945 45.644 31.014 14.878 18.136
Subocupacion per insuficiencia de
w«wmm; n.0 .80 44,161 Mo 15.242 18.78 aww 17,618 5.39
Poblacion de 13 a 29 anos (%) 73 w7 26,9 8,3 299 m2 1.2 .2 26,3
Tasa de La fuerza de trabajo 6,5 IR} 514 6.5 7.2 5.0 (3} ] LR ] %0
Tasa de ocupacion 8.5 N9 65 5.3 07,6 @) 588 ni 06
Tasa de desocupados (Desempleo abierto) 10,7 9.2 13 12, "3 137 7 55 "7
Tasa de subocupacion por insuficencia de
tiempo de trabajo (subempleo visible) 6,2 4) 9.1 4 LR 5.7 10,1 65 16,4
Poblacion de 13 a 24 afos 1.338.218 691,046 647.472 833,064 440,193 411,669 484054 290,831 233,303
Fuerza de trabajo 785.720 488,853 296,867 497,651 294,663 02.988 28.069 194.1% 93609
Fuera de la fuerza de trabsp 52,498 202.193 350.305 356,213 145,502 210,681 196.285 56.661 139.64
Poblacion ccupada 680.927 429,636 1.9 418,450 w9 120.721 62471 181.907 80.50
Desocupados (Desempleo abierto) 104.793 $.217 45.576 79.201 $I9u 32267 5.9 1228 13.309
Subocupacion por insuficiencia de tiempo de
trabajo (sbempleo visible) 52.005 .70 18.29 20.395 (') () 31.610 13.614 17.986
Poblacion de 13 a 24 afos (%) 19,2 19,7 18,7 19,8 20,6 19,0 18,3 18,3 18,3
Tasa de L fuerza de trabsjo 87 n7? 69 5.3 6.9 o1 NS nA 402
Tasa de ocupacion 209 6,2 B 9.0 %) ) 542 ns S
Tasa de desocupados (Desempleo ablerto) 13,3 1,1 154 15,9 159 159 89 63 "2
Tasa de subocupacion por imsuficiencia de
tiempo de trabajo (subempleo visible) 6,6 48 95 'R ) () 1,0 70 192
Fuerte: DEEEL. Encussta Permanenie e Conkirue 2088

"1 Insuficiencia muesiral, menor 3 30 casns.



ANEXO 3. Lineamientos para una Politica de Empleo en el Paraguay. Recomendaciones de Politica Publicas para la generacion
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Crecimiento econémico intensivo en mano de obra, sostenido y estable

La recuperacién econdmica iniciada en el 2003, de la mano del sector agropecuario, se ha traducido en aumentos moderados del empleo, donde el sector agropecuario
ha estado al margen de este evento a diferencia de los sectores de servicios, comercio y las industrias manufactureras. EI subempleo ha aumentado y la reduccion de
los empleos informales relacionados al no acceso a la seguridad social ha sido minima. La baja productividad laboral es una caracteristica recurrente y los ingresos
medios laborales por hora se han estancado a pesar de la reactivacion econémica.

Revertir esta situacion implica un desafio importante para las politicas publicas relacionadas a incentivar un modelo de crecimiento con condiciones que beneficien
la expansion de las PYMES (Berry, 20004). En este sentido, sera de suma importancia, que en el corto y mediano plazo sea posible coordinar y sincronizar un
conjunto de politicas claves destinadas al uso eficiente de los recursos disponibles (mano de obra, tierra, capital, etc), para crear competitividades y capacidad de
produccién, como: una adecuada politica monetaria, fiscal e industrial (manejo adecuado de la cantidad de dinero en la economia, la tasa de interés y el gasto publico)
estimulando la inversion, la demanda agregada, demanda de mano de obra, empleo e ingresos.

Una politica de acceso a la tierra, crédito, asistencia técnica, apoyo a clusters, inversién en infraestructura, y creacién de agencias de desarrollo regional o
departamental permitiran el desarrollo de sectores como la agricultura de pequefia y mediana escala y el sector de micro, pequefias y medianas empresas no agricolas.
Sobre ellas recaen las mayores posibilidades de creacion de empleo y absorcion de gran parte de la fuerza laboral rural y urbana. Asimismo, en la linea de generar
empleo, se podria seguir priorizando el aumento de las inversiones publicas intensivas en mano de obra, principalmente en las areas de construccion y mantenimiento
de infraestructura.

Reestructuracion y fortalecimiento de la autoridad laboral y reforma del sistema de capacitacion laboral

Dada las actuales caracteristicas de la autoridad laboral y la ain incipiente coordinacion entre los entes relacionados al empleo, seria imprescindible la reorganizacion
del Ministerio de Justicia y Trabajo, de manera a permitir la coordinacion de las acciones de todas las instituciones publicas vinculadas a la politica de empleo. En
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este sentido, existe un anteproyecto de ley de separacion y creacion del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, con 4 Direcciones bajo el Vicemi- nisterio
de Empleo: de gestion activa de empleo, de formacion y capacitacion laboral, de fomento del empleo y un observatorio laboral.

Para el fortalecimiento de este nuevo ente estatal, sera prioridad la dotacidn presupuestaria, planificar sistematicamente las acciones que incidan en la adecuacién de
las estructuras a la de- manda de empleo, y la capacitacion de los recursos humanos de orden directivo y personal técni- co. El disefio de una politica de empleo y una
institucionalidad fortalecida debe darse en un marco de participacion y dialogo de los representantes de los trabajadores, empresarios y el sector pu- blico, asi como
de otros actores sociales como las autoridades municipales, y de otros ministerios relacionados a la politica de empleo.

A los efectos de mejorar la empleabilidad y productividad de los trabajadores y responder a la demanda de las empresas, se suma la necesidad de fortalecer la politica
activa de mercado laboral, que desde la mirada de Reinecke (2005), dadas las caracteristicas del mercado laboral paragua- yo, deben apuntar hacia los programas de
contencién de desempleo, la generacion de una red de oficinas de empleo, la implementacién de una politica de capacitacion a ocupados y desocupados y programas
especiales de empleo juvenil. Se enfatiza este segmento de poblacion por su mayor probabilidad de insercion a los puestos de trabajo informal.

Anéalogamente, una politica de educacién de buena calidad y la formacién y capacitacion técnica, son una combinacion importante y un requerimiento ineludible
para aumentar la productividad laboral y satisfacer las necesidades de las empresas. La educacion formal ha atravesado un proceso de reforma a partir del 1995y ha
logrado aumentar los afios de estudios de la poblacion econémicamente activa de las nuevas generaciones. Sin embargo, la cobertura y calidad educativa adn tiene
sus limitaciones.

Otro aspecto no menos importante que se debe considerar y ponerlo en practica es la identificacion de necesidades formativas, basado en un estudio sectorial, en la
investigacion de las potencialidades de generacion de empleo y desarrollo de cada territorioy en el estudio de per- files y caracteristicas de la poblacion beneficiaria.
Actualmente la metodologia utilizada por el SINAFOCAL consiste en la consulta a entidades empresariales y municipios, lo que si bien es valida, no es la mas
adecuada para reflejar las necesidades reales de los sectores méas dinamicos de la economia que podian absorber la mano de obra previamente capacitada.

En ese sentido un trabajo conjunto entre el SINAFOCAL, SNPP y el MEC es una tarea pen- diente, ya que las acciones de estas instituciones se encuentran
descoordinadas. Por ejemplo, actualmente la inscripcion en el registro de instituciones proveedoras de servicios de capacitacion en el SINAFOCAL no exige el
reconocimiento formal de la Direccién de Educacién Permanente del MEC. Esta descoordinacion debe ser revertida ya que podria ser el MEC el ente que evalle y
certifique la calidad de las instituciones educativas oferentes del SINAFOCAL.

Esta alianza SINAFOCAL — MEC —-SNPP, debe ser considerada estratégica, ademas por que las competencias basicas y transversales deberian asegurarse desde la
educacion general, en tanto que las competencias especificas son responsabilidad de la formacién profesional. Sin embargo la realidad, en Paraguay, muestra que la
formacion profesional cuenta, entre su poblacién, con mu- chas personas —jévenes y adultas- que no dominan dichas competencias basicas y transversales. Por lo
tanto, es necesario una definicion de tareas, de forma tal a eliminar este aspecto negativo permitiendo a los sistemas e instituciones de formacién profesional
contribuir al logro de tales objetivos educativos.

Ademaés seria relevante evaluar la efectividad de los programas de formacion, a través de un sistema de monitoreo y control de los programas y proyectos de
capacitacion para conocer los resultados reales y el impacto en la generacion de empleos decentes. Este aspecto es una falencia transversal de los programas de
apoyo que brinda el Estado dada la inexistencia de un Sistema Nacional de Inversiones Publicas (SNIP), como los existentes en los deméas paises de la region.
Actualmente, se esta trabajando en la conformacion del SNIP con organismos internacionales como el BID y la OIT; el aporte de este Gltimo organismo es la insercion
del indicador del empleo como medida de desempefio de las inversiones y proyectos del sector publico.
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Desarrollo e implementacion de una politica industrial

Para la promocion y aumento de la competitividad de las PYMES y la creacion de empleo seria recomendable impulsar el desarrollo de un buen ambiente de negocios
y disefiar una politica industrial que favorezca principalmente aquellos sectores que demandan mas mano de obra e incremente la productividad y los ingresos
laborales.

La diversificacion de productos de exportacion y la conformacion de cadenas productivas

agroindustriales intensivas en trabajo, podrian ser opciones relevantes en la dinamizacion de la agricultura familiar, del empleo en general, principalmente el empleo
juvenil. Para desarrollar estas cadenas, seré necesario una combinacion de fortalecimiento institucional, disefiar incentivos a la inversion del sector privado (ej: créditos
fiscales relacionadas a la masa salarial), inversion en infraestructura por parte del sector publico (en obras civiles para la actividad econdémica®® y en servicios de
utilidad publica**), asi como dar garantias juridicas a las inversiones extranjeras.

Subsidios al salario de los mas pobres

Los ingresos laborales son la fuente principal de ingresos familiares, por tanto, el empleo es fundamental para salir de la pobreza. Una forma de incentivar el empleo
es a través del subsidio al ingreso de tal forma que favorezca a la poblacién pobre y a los mas vulnerables de caer bajo la linea de la pobreza.

El subsidio al ingreso o salario laboral, a diferencia de la transferencia condicionada, posee un componente de incentivo al trabajo de los adultos y de incentivo
al contrato de mano de obra, por parte del empleador. Mientras que la politica de transferencia condicionada otorga un monto monetario determinado bajo la
condicioén de ser pobre y cumplir algunos requerimientos relacionados a los hijos, el subsidio otorgaria un beneficio (que puede ser monetario 0 no) sobre el monto
salarial, compartido entre el trabajador y el empleador. El subsidio podria incentivar la incorporacién de los adultos al empleo, lo que a su vez constituye una adicién
de perceptores de ingresos al hogar.

Una aproximacion operativa de esta politica derivaria en la adicion de un subsidio porcentual sobre el salario del trabajador si el salario fuera menor a un determinado
umbral Luego este porcentaje se reduciria progresivamente hasta que el salario aumente a un nivel determinado. El porcentaje de subsidio seria transferido en
proporciones distintas entre el trabajador y el emplea- dor, por ejemplo 2/3 para el trabajador y 1/3 para el empleador.

La implementacién eficiente de este tipo de programas requiere de una seleccion adecuada de los elementos que involucra su disefio. Ademas de la seleccion de los
beneficiarios, que podria ser analogas a los beneficiarios de los programas de transferencias condicionadas, se debera decidir sobre el tipo de salario sobre el cual se
otorgara el subsidio (el promedio o minimo legal u otro), el tipo de empleo beneficiario (formal, informal u otro), el mecanismo de control, las instituciones
involucradas y otros elementos.
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