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Resumen

El objetivo de esta nota es analizar el déficit en la oferta de empleo decente para
jovenes en Paraguay.

La poblacién juvenil, representa aproximadamente el 28,5% de la poblacién total
del pais, lo cual implica que 66 de cada 100 jovenes de 15 a 29 afios se encuentra in-
serto en el mercado laboral.

Pese a que en los ultimos afios se han realizado significativos esfuerzos a nivel de
politicas publicas para superar la situacion de precariedad en la insercion laboral de
los jovenes, ésta continta siendo una caracteristica persistente a nivel pais.

La presente Nota de Politica centra el debate en torno a la denominada Politica
de Empleo Juvenil, disefiada ‘con el propdsito de aumentar las oportunidades para los
jovenes paraguayos de encontrar un trabajo decente, por medio del ordenamiento y redi-
sefio de los programas en ejecucion, la propuesta de nuevas iniciativas, el fortalecimiento
institucional y el didlogo social”. Igualmente, se describen los principales desafios a
superar para una adecuada implementacion de la propuesta.
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Es Consultor de la Fundaciéon Comunitaria CIRD. Fue Director General de Empleo (2008-
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Estimando el déficit de empleo juvenil en Paraguay

Numerosos estudios revelan que la evolucion de la economia en América Latina
impacto6 positivamente sobre el mercado laboral del conjunto de los paises, haciendo
crecer el empleo como consecuencia del aumento de la demanda por encima del cre-
cimiento de la oferta laboral.

En este contexto, el Paraguay ha logrado un buen desempefio econémico, sobrepo-
niéndose paulatinamente a los embates de la reciente crisis financiera internacional.
En el 2013, el Paraguay experimento el crecimiento récord de su economia con un
incremento del PIB de 13,6 grados porcentuales. Se vaticina que en el afio 2014 el
crecimiento econdémico vuelva a su promedio tendencial de la ultima década, es decir
de un 4.8%.

Segtin las previsiones del Banco Central, el sector primario, que incluye la agricultu-
ra y ganaderia crecerd un 3,4 por ciento. El sector secundario (industria, construccion,
binacionales), se incrementara 5,8 por ciento y los impuestos 4,8%. El crecimiento del
PIB en el ano 2014 se sustentara fundamentalmente en la expansion de la ganaderia y
de su cadena productiva (de la mano del crecimiento de las exportaciones carnicas).

Sin embargo, segtin el informe del Programa de las Naciones Unidas para el De-
sarrollo (PNUD) sobre trabajo decente y desarrollo humano, no obstante los logros
alcanzados en algunos indicadores econémicos y laborales, la precariedad de la inser-
cién laboral de los jovenes continua siendo una caracteristica persistente en el pais.

La poblacién juvenil, conformada por las personas de 15 a 29 afios de edad, re-
presenta aproximadamente el 28,5% de la poblacion total. Aproximadamente, 66 de
cada 100 jovenes de 15 a 29 anos participan en el mercado laboral, ya sea trabajando
(ocupado) o buscando trabajo (desocupado).

El desempleo general afecta a 171.901 personas (5,0%) Mientras que el 9,1% de los
jovenes de 15 a 29 aflos busca activamente trabajo (desempleo abierto). Esta situacion
afecta con mayor intensidad a las mujeres (12,1% mujeres y 7% hombres).

La Organizacion Internacional del Trabajo - OIT indica que 6 de cada 10 desem-
pleados en el pais son individuos entre 15 y 29 afos'.

Hombres y mujeres de 15 a 29 anos del area urbana presentan tasas de desempleo
abierto visiblemente superiores a los que viven en areas rurales. (11% urbano; 5,7%
rural).

Del grupo de jovenes de 15 a 19 afios, una parte importante se encuentra exclusi-
vamente estudiando, 43,8%; ademas el 25,1% estudia y trabaja; el 21,2% solo trabaja y
no estudia y el 9,9% no estudia ni trabaja.

Del grupo de jévenes de 20 a 24 afios, la mayoria (51.5%) sdlo trabaja y no estudia,
el 8,6% se halla exclusivamente estudiando; el 24,6% estudia y trabaja y el 15,2% no
estudia ni trabaja.

Del grupo de jovenes de 25 a 29 afios, gran parte se dedica exclusivamente a traba-
jar, 70,4%, mientras que el 2,4% exclusivamente estudia, el 12,6% estudia y trabaja y el
14,6% no estudia ni trabaja.

1 Abdala, Ernesto (2010), Diagndstico del Empleo Juvenil en Paraguay, OIT- PCO, Asuncion.
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La tasa de subocupacion general es de 19,0% de la PEA, en tanto que el 28,2 % de
la poblacion de entre 15 a 29 afos se encuentra subocupada.

El PNUD seiiala, al comparar la poblacion joven (15 a 24 afios) con la poblacién to-
tal, que las tasas de desempleo juvenil duplican a las del total, independientemente del
sexo o area, indicando la necesidad de contar con politicas de empleo que favorezcan
la inclusién socio laboral de la juventud®.

Si ademas se atiende a los niveles de ingreso de los ocupados, la participacion de la
informalidad en la estructura del empleo y los niveles de proteccion social de los asala-
riados, se observa claramente que la duracion y el ritmo del crecimiento no han sido su-
ficientes atin para generar cambios sustantivos en el tipo de empleo, que permitan me-
joras en los niveles de trabajo decente y contribuyan a disminuir la desigualdad social.

Definicion de politicas de empleo

El término politica de empleo se refiere a todas las actividades de la politica eco-
némica destinadas a incidir en la situacion de empleo del factor de produccion tra-
bajo. La politica del mercado laboral, o politica de empleo en sentido restringido, en
cambio, sélo comprende las medidas con influencia directa sobre la oferta y demanda
del mercado laboral. La politica de empleo cubre asi, un area mas amplia que la poli-
tica de mercado laboral. Abarca, por ejemplo, las medidas de fomento de empleo que
pueden ser consideradas parte de la estabilizacion del ciclo econdmico, fomento del
crecimiento y reformas estructurales.

Gerhard Reinecke® afirma que las politicas del mercado laboral consisten en los
programas y politicas que apunten a mejorar la insercién laboral de los desocupados
y orientarlos en este sentido; capacitar tanto a los desocupados como a los ocupados
¥, en casos extremos o de emergencia social, dar empleo directo y beneficios sociales a
los desocupados. La ejecucion de estas politicas suele estar concentrada en los Minis-
terios de Trabajo y sus organismos dependientes.

En nuestro pais, al recientemente creado Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguri-
dad Social (MTESS) y a sus érganos dependientes en materia de empleo, le compete
encarar con urgencia y rigor, los desafios que el mercado nos muestra, articulando
medidas correctoras que permitan reducir la tasa de desempleo, y especificamente,
transformar la subocupacion en empleo digno y de calidad.

La responsabilidad principal de reducir el desempleo o el empleo precario juvenil
corresponde al Estado. Y las intervenciones deben ser abordadas a través de interven-
ciones integrales y concertadas. Ademads, se requiere una accion sostenida en el tiem-
po, de parte de los actores sociales, por encima de la diversidad de los temas politicos.

Transformar la subocupacion en empleo decente, mejorar la empleabilidad de los
trabajadores, priorizando a los colectivos mas vulnerables, fortalecer el tejido empre-
sarial, y especialmente a las micro y pequefas empresas, y adoptar medidas tendentes
a incrementar la insercion de los desempleados, constituyen la esencia de la politica
de empleo.

2 Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (2013), Desarrollo Humano y Trabajo Decente - Informe Nacio-
nal de Desarrollo Humano Paraguay 2013, PNUD - OIT, Asuncidn.

3 Gerhard Reinecke, especialista de Politica de Empleo, Organizacién Internacional del Trabajo de Santiago de Chile.
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Avances recientes: diseio de la politica de empleo
juvenil

En materia de politicas publicas de empleo, el pais ha realizado significativos es-
fuerzos en los dltimos afios.

En setiembre del 2008 se instal6 la Mesa Nacional para la Generacioén del Empleo
Juvenil (MEJ), conformada, segun Decreto N° 197/08, ‘como organismo interinstitu-
cional, consultor, planificador y coordinador de politicas de empleabilidad y empleo cier-
to de la juventud”.

El papel mas importante de esta instancia fue la de disefiar y ejecutar una politica
de empleo juvenil con el propésito de aumentar las oportunidades para los jovenes
paraguayos de encontrar un trabajo decente, por medio del ordenamiento y redisefio
de los programas en ejecucion, la propuesta de nuevas iniciativas, el fortalecimiento
institucional y el dialogo social.

La ME] bajo el liderazgo del Ministerio de Justicia y Trabajo, trabajé en forma inin-
terrumpida durante 4 afios, con el apoyo de la OIT y la participaciéon de mas de una
veintena de instituciones. Durante el desarrollo de las actividades se implementaron
tres etapas: una primera fase de diagndstico e intercambio de experiencias relaciona-
dos al mercado de trabajo juvenil, seguida de la elaboracién de una propuesta de poli-
tica de empleo juvenil y finalmente la evaluacion y validacion de la propuesta.

Uno de los principales objetivos de la Mesa fue concretado cuando fue aprobada la
Politica de Empleo Juvenil (PE]) el Decreto N° 8620, el 19 de marzo de 2012.

Para dar un encuadre legal a la politica, también la Mesa conformé un grupo de
trabajo para proponer un proyecto de ley para la insercion laboral de jévenes. Final-
mente, se logrd la sancién de la Ley N°© 4.951 / 2013 de Insercién al empleo juvenil,
la cual tiene por objeto establecer normas para fomentar la formacion, capacitacion
e insercion al empleo por medio de diferentes modalidades y crear las condiciones
propicias para disminuir las inequidades existentes para los jovenes en el acceso al
mercado laboral.

El objetivo general de la politica es ‘desarrollar e implementar estrategias que permi-
tan a los jévenes construir trayectorias de trabajo decente™.

Los cuatro pilares u objetivos especificos del Plan (empleo, empleabilidad, empren-
dimiento y aspectos transversales), asi como sus respectivos componentes y produc-
tos/resultados, descansan sobre el fortalecimiento de las capacidades institucionales
del Ministerio de Justicia y Trabajo para atender la problematica del empleo juvenil.

A continuacién, pasamos a exponer algunos componentes claves de la PE].

Desafios de la politica de empleo juvenil

La ME] estableci6 como los principales desafios de la PEJ:

Vision de largo plazo. A lo largo de la politica, existen productos pilotos desarro-
llados, de un importante valor estratégico para la continuidad de las acciones rela-

4  Mesa Nacional para la Generacion del Empleo Juvenil (2012), Politica de Empleo Juvenil, MJT. 2012, Asuncidn.
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cionadas al empleo juvenil luego del 2013. La Mesa Nacional para la Generacion del
Empleo Juvenil debera continuar con las acciones, que vayan directamente implicadas
en las proyecciones a futuro.

Integracion y articulacion. Fortalecer la perspectiva generacional y de género, in-
cluyendo el tema del empleo juvenil en otros sectores y ministerios. Involucrar a la
comunidad académica y profesional especializada en la concepcién y formulacién de
las politicas publicas. Fomentar la cooperacion horizontal entre paises para la transfe-
rencia de experiencias en la promocién del empleo juvenil.

Conocimiento. La informacion es relevante para adoptar decisiones fundamenta-
les y permite una respuesta eficaz por parte de las instituciones involucradas, por eso
es necesario disponer de informacion sobre la situacion del empleo juvenil (distribu-
cion sectorial en el mercado de trabajo, condiciones de trabajo, ingresos, formacion,
modelos de transicion a la vida laboral, vinculos entre el trabajo infantil, el desempleo
y el subempleo entre otros).

Desarrollo de competencias. Generar las capacidades para el fortalecimiento ins-
titucional del MTESS a fin de contar con equipos humanos altamente calificados, es-
pecializados y motivados en la tematica de empleo.

Estabilidad. Tener una relativa estabilidad del equipo técnico, pues la alta rotacion
del personal debilita la funcionalidad de los procesos e implementacion de las politicas.

Evaluacion continua. Para analizar informacion relevante y oportuna para la toma
de decisiones y el debate en torno a las politicas, a fin de hacer los ajustes pertinentes y
verificar su justificacion como inversion social.

Participacion. Promover permanentemente procesos y espacios de dialogo social
con los jovenes.

Pilares de la politica de empleo juvenil

Los cuatro pilares sobre los cuales se ha construido la politica, son los siguientes:

Empleo: Es tarea del Estado disefiar, implementar y ejecutar politicas y programas
publicos de empleo e ingresos que optimicen los servicios de intermediacién, forma-
cion profesional y programas de empleo orientados a dinamizar el mercado de trabajo
juvenil. Con ese fin, es necesario priorizar a nivel nacional a través del Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social el fomento del empleo juvenil.

Empleabilidad: Tiene como objetivo desarrollar las capacidades laborales para sa-
tisfacer la demanda del mercado de trabajo. Se busca mejorar la capacidad de insercion
o reinsercion laboral de los jévenes, adecuando sus capacidades a los requerimientos
actuales, promoviendo el aprendizaje durante toda la vida, en un sistema de formacién
profesional ordenado, articulado y pertinente.

Emprendimiento: El objetivo es propiciar la cultura emprendedora y apoyar las
iniciativas de los jovenes emprendedores, creando las oportunidades de generacion de
nuevas empresas y nuevos puestos de trabajo juvenil. Se trata de incorporar la perspec-
tiva de juventud en los instrumentos de fomento productivo, de forma que los jévenes
tengan como alternativa laboral el desarrollo de un negocio independiente.
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Aspectos transversales: tiene por objetivo garantizar la sustentabilidad, coordina-
cion, rectoria y el disenio de las actividades para el logro de metas en el mediano y largo
plazo, sobre una hoja de ruta ya elaborada por la Mesa Nacional para la Generacion del
Empleo Juvenil. Por lo tanto, al interior de los aspectos transversales podemos clasifi-
car en dos grandes categorias sus componentes:

A) Garantizan su sustentabilidad, coordinacion, rectoria: (I.) Sustentabi-
lidad. Rectoria de la tematica y coordinacién de las iniciativas; (II.) Sensibili-
zacion a la sociedad sobre la problematica de empleo juvenil; (III.) Igualdad de
oportunidades entre hombres y mujeres; (IV.) Igualdad de oportunidades entre
los diversos grupos juveniles; (V.) Politica de empleo juvenil a nivel local; (VI.)
Ventanilla tnica.

Estos componentes deben guiar e impactar, en mayor o menor medida de
acuerdo a la naturaleza de los objetivos especificos, en todos los productos de la
politica de empleo juvenil. Por ejemplo, esto no solo implica el tender hacia la
igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres o diversos grupos juveni-
les, sino también tener presente en la ejecucion de los diferentes productos que
la ventanilla Unica forma parte de la columna vertebral de la politica y que su
fortalecimiento e implicancia debe ser altamente priorizado.

B) Diseiio de las actividades para el logro de objetivos en el mediano y
largo plazo sobre una hoja de ruta ya elaborada por la ME]J: (VI.) Ajustes de
propuesta para segunda etapa politica de empleo juvenil.

A lo largo de la politica, existen productos que, o fueron ejecutados en su
fase piloto o contaron con importante valor estratégico para la continuidad de
las acciones relacionadas al empleo juvenil luego del 2013. Por lo tanto, el com-
ponente “Ajustes de propuesta - segunda etapa politica de empleo juvenil”, apoya y
garantiza el logro del disefio articulado de dichos productos. La Mesa Nacional
para la Generacion del Empleo Juvenil (ME]) continuard funcionando pero di-
rectamente implicada en este componente.

La ME] mantendra una comunicacion con la Direcciéon General de Empleo,
a través de la Direcciéon de Empleo Juvenil para que en el disefio de este compo-
nente se incorporen los aprendizajes de la aplicacion de los diferentes productos
de la politica de empleo juvenil.
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Objetivos y componentes de la Politica

OBJETIVO GENERAL
Desarrollar e implementar iniciativas que permitan a los jévenes construir trayectorias de trabajo decente.

ASPECTOS
TRANSVERSALES
Sustentabilidad,
coordinacion, rectoria y
objetivos en el medianoy
largo plazo.

EMPLEO
Promover, incrementar y
mejorar la insercién laboral
productiva de los jévenes.

EMPLEABILIDAD
Promover e incrementar el
acceso a una capacitacion

laboral y educacién

pertinente y de calidad.

EMPRENDIMIENTO
Facilitar la creacion y la
implementacion de nuevas
empresas para fomentar
mas y mejores empleos.
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ASPECTOS EMPLEO EMPLEABILIDAD EMPRENDIMIENTO
TRANSVERSALES | Promover, incrementar y mejorar la | Promover e incrementar el Facilitar la creacion y la
Sustentabilidad, insercion laboral productiva de los | acceso a una capacitacion | implementacion de nuevas
coordinacion, rectoria jévenes. laboral y educacion empresas para fomentar
y objetivos en el pertinente y de calidad. mas y mejores empleos.
mediano y largo plazo.
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ASPECTOS EMPLEO EMPLEABILIDAD EMPRENDIMIENTO
TRANSVERSALES Promover, incrementar y Promover e incrementar el Facilitar la creacion y la
Sustentabilidad, mejorar la insercion laboral | acceso a una capacitacion implementacién de nuevas
coordinacion, rectoria y productiva de los jévenes. laboral y educacién empresas para fomentar
objetivos en el medianoy pertinente y de calidad. mas y mejores empleos.
largo plazo.
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Conclusiones y recomendaciones

El desarrollo de varios de los instrumentos para la puesta en marcha de la politica
de empleo juvenil es aun incipiente, y tradicionalmente el pais no ha contado con una
politica de empleo articulada.

Es, sin embargo, significativo que Estado paraguayo ya cuente con un documento
de politica, legitimado en una Mesa integrada por los actores sociales y aprobado por
Decreto.

No menos importante es el hecho de la sancién y promulgaciéon delaley N°5.115/13
que crea el MTESS, que sera el érgano técnico y politico institucional del Poder Ejecu-
tivo, al que corresponde “la tutela de los derechos de los trabajadores y las trabajadoras,
en materia de trabajo, empleo y seguridad social, como policia laboral en su cardcter de
autoridad administrativa del trabajo”.

En cuanto a espacio de participacion y concertacion con el Gobierno actual, se ha
instalado la Mesa Tematica de Empleo, la cual es coordinada por el Ministerio de Tra-
bajo, tomando como propuesta de agenda cuatro temas: 1. Formalizacion laboral, 2.
Capacitacion laboral, 3. Intermediacion laboral y, 4. Reactivacion econdmica.

Para acometer con éxito la definicidon de lineamientos sobre politicas de empleo se
deben tomar en cuenta ademas: el fortalecimiento de la institucionalidad y rectoria de
las politicas publicas de empleo y la implementacidn, previa actualizacion o ajuste de
la segunda fase, de la actual politica de empleo juvenil.

De igual manera, debera ser discutido y abordado la necesidad de dotar al novel
Ministerio de Trabajo de mayores recursos para los efectos de que pueda responder
de manera eficiente los desafios que representa las inequidades del mercado laboral.

Considerando el rol natural que debe asumir el MTESS, para fomentar, establecer,
dirigir, supervisar y evaluar la politica socio laboral, orientada al empleo con protec-
cién social, tendra también la responsabilidad de ajustar los mismos hacia los sectores
con mayores dificultades de acceso al mercado de trabajo, como por ejemplo los jove-
nes, promoviendo ademas el cumplimiento de los derechos laborales de acuerdo a los
estandares y normas establecidas por las actuales leyes vigentes y las acordadas por los
convenios con la OIT.

También es urgente la necesidad de disponer de un sistema de formacion para el
empleo, adecuado a los requerimientos del mercado de trabajo, y al desarrollo profe-
sional de los trabajadores de este pais, es un objetivo irrenunciable para el gobierno.
Se trata de ordenar el escenario de la formacion, aunando esfuerzos y coordinando
estrategias, bajo la tutela de la institucion rectora.

La gestion del empleo, supone definir un modelo de servicio, centrado en acercar a
los demandantes a las empresas que ofertan trabajo, y poner a las empresas en contacto
con la mano de obra adecuada a sus exigencias. La creacion de una red de oficinas de
empleo, distribuida por todo el territorio, facilitara los procesos de intermediacién
laboral, y favorece, mediante acciones de informacién y orientacion, la realizacién de
itinerarios profesionales.

La implementacion y ajuste y evaluacion de la Politica de Empleo Juvenil en un
marco mas amplio y concertado, seguira siendo sin ninguna duda un desafio impor-
tante en Paraguay para los proximos afios.
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