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El uso de un lenguaje que no discrimine ni marque diferencias entre varones y mujeres es una de
las preocupaciones del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social. Sin embargo, no hay
acuerdo entre los linglistas sobre el c6mo hacerlo en nuestro idioma.

En tal sentido, y con el fin de evitar la sobrecarga grafica que supondria utilizar en espafiol «o/a»
para marcar la existencia de ambos géneros, se ha optado por emplear el masculino genérico
clasico, en el entendido de que todas las menciones en tal género representan siempre a hombres
y mujeres
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1. Introduccion

En el presente documento! se aborda la informalidad desde el punto de vista del empleo con acceso a la
seguridad social, se expone el desarrollo del fendmeno a lo largo de 10 afios, las principales caracteristicas
de lainformalidad en Paraguay tanto a nivel general, por grupos de edad, por género, considerando también

areas geograficas y departamentos.

En la siguiente seccidn se analiza el empleo informal desde el enfoque de la unidad productiva y la seguridad
social, desde dicho enfoque se analiza la calidad de la insercion laboral de los y las trabajadores/as segln
categorias de ocupacion, por una parte, unidades productivas y seguridad social, por otra, dicha seccién
expone un marco conceptual que orienta el estudio desde una mirada multidimensional del fendmeno, ya
gue a través de este enfoque se considera la cantidad de empleados en la unidad productiva y la seguridad

social y los hogares desde la perspectiva de los ocupados en el servicio doméstico remunerado.

El andlisis se realiza con datos de corte transversal procedentes de las Encuestas de Hogares de 2005 a 2014,
las mismas son recolectadas por la Direccion General de Estadistica, Encuestas y Censos, institucién

encargada de las estadisticas publicas del pais.

La informalidad en Paraguay es preocupante, desde el enfoque de acceso a la seguridad social y desde el
enfoque del trabajo decente? (PNUD, Informe Nacional sobre Desarrollo Humano, 2013) no existe demasiada
variacion pues afecta a aproximadamente el 78% de la poblacidn ocupada total, lo que equivale a mds de 2
millones 400 mil personas que no acceden a la seguridad social. En la dltima década, la informalidad apenas
se redujo 8 puntos porcentuales, dado el caracter multidimensional de la informalidad, las causas y las
acciones de politicas publicas se deben encarar de manera integral para la creacién de puestos de trabajo de

calidad en términos de acceso a seguridad social y mejores ingresos.

A continuacidn, en la tercera seccidn se realiza una recopilacién de las diversas politicas publicas tendientes
a reducir la informalidad explorando los ejes en materia de empleo del Plan Nacional de Desarrollo (PND
2014-2030), politicas activas y pasivas, politicas publicas de empleo juvenil y politicas de educacién y empleo.

Finalmente en la cuarta y ultima seccién se expone la conclusion.

1La autora agradece a la Econ. Ana Rojas Vifiales por sus aportes técnicos para el desarrollo de este documento.
2 Se obtiene del cruce de informacidn entre sectores econdmicos y categorias de empleo seglin tenencia o no de seguridad social,
para lo que existen tres tipos de unidades de produccién (formal, informal y hogar).
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2. Evolucion del Empleo Informal en la ultima década

La informalidad es otro de los principales problemas existentes al vincularse con la precariedad en
el empleo y exclusion de beneficios como pensiones, acceso a seguro médico y con frecuencia,
acceso a una remuneracion digna (Gonzalez, Ramirez y Perera, 2011).3

La economia informal es la parte de la economia general donde se producen bienes y servicios para
la venta, en la que la persona trabaja por obtener ingresos mediante su empleo auténomo, o por
una remuneracion en un empleo asalariado®. El concepto de economia informal incluye el empleo
informal de las empresas informales (pequefias empresas no registradas) y también en empresas
formales.

Con la definicién de sector informal introducida por la OIT, en su informe de 1972, la tematica
desarrollé una trayectoria conceptual que finalmente evoluciond hasta lo que actualmente se
conoce como “economia informal” que integra la regulacion de los trabajadores y las empresas. De
esta forma, la economia informal se define como “el conjunto de actividades econdémicas
desarrolladas por los trabajadores y las unidades productivas econdmicas que tanto en la legislacién
como en la practica estdn insuficientemente contempladas por sistemas formales o no lo estan en
absoluto”>. A partir de este enfoque se considera tanto a los empleadores como a la poblacién
trabajadora, que comparten una caracteristica comun: no estan reconocidos ni protegidos bajo el
marco legal y regulatorio; y por lo tanto no reciben los beneficios establecidos por la ley, ni cotizan,
y carecen de una pensidn contributiva.

En esta seccidon se ha adoptado esta definicidn enfatizando la informalidad desde la perspectiva del
empleo o del trabajador, en cuanto a que su lugar de trabajo no estd registrado en los organismos
correspondientes que le garantice una constitucién legal y por ende, no goza de los beneficios de la
proteccidn social, esto en términos operativos significa los empleos o trabajadores informales son
aquellos que no aportan a un sistema de seguridad o pension®, aun cuando quisieran hacerlo, es
decir, en términos pragmaticos, no estan registrados en ninguno de los programas de jubilaciones y
pensiones administrados por las 8 instituciones responsables: Instituto de Previsiéon Social (IPS), la
Caja Fiscal, la Caja Municipal, la Caja de Jubilaciones y Pensiones del Personal de la Administracién
Nacional de Electricidad (ANDE), la Caja de Itaipu, la Caja Ferroviaria, la Caja Parlamentaria y la Caja
Bancaria. (Gonzalez, 2010).

A continuacion se presentan los datos obtenidos de la Encuesta Permanente de hogares
considerando el periodo 2005-2014, para fines de este estudio se toma a la poblacién de 15 y mas
afios de edad.

En el grafico N2 1 se observa que la tasa de informalidad del afio 2005 afectaba al 86% de la
poblacidn ocupada y para el ano 2014 afecto al 78% del total de los ocupados, es decir en una
década el empleo informal se redujo en torno a 8 puntos porcentuales.

3 Del Informe Nacional sobre Desarrollo Humano, Paraguay 2013.

4 La definicion aplicada no incluye a las personas que trabajan en la produccion de bienes para el consumo propio.

5> Resolucion relativa al trabajo decente y la economia informal de la 90* Conferencia General de la OIT (2002).

6 El sistema paraguayo de jubilaciones y pensiones funciona bajo el “sistema de reparto”, donde los aportes de los
cotizantes activos financian a los beneficiarios pasivos.
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En términos absolutos el empleo informal en el afio 2005 afectd a 2 millones 168 mil personas que
no accedieron a la seguridad social y en el afio 2014 afectd a 2 millones 479 mil personas que no
accedieron a un sistema de seguridad social.

Grdfico 2.1. Tasa de Informalidad (%). Periodo 2005 — 2014.
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de la EPH 2005-2014, DGEEC.

En cuanto a la tasa de informalidad por area de residencia, en el grafico se vislumbra que si bien
tanto en el drea urbana y rural desde el afio 2005 al afio 2014 se redujeron dichas tasas, se observa
gue sin duda alguna el empleo informal afecta de manera mucho mas fuerte a la poblacion del 4rea
rural, pasando de afectar en el afio 2005 al 94,1% del total de los ocupados al 88,6% del total de
ocupados en el afio 2014.

Esto significa que casi la totalidad del empleo rural se maneja al margen de las normativas de
seguridad social, la tasa de informalidad en el area rural se redujo en 5,5 puntos porcentuales en el
periodo considerado (2005-2014), mientras que en el sector urbano la tasa de informalidad
presentd una reduccion de 9,1 puntos porcentuales (de 80,3% a 71,2%).

Grdfico 2.2. Tasa de Informalidad por Area de Residencia (%). Periodo 2005 — 2014.
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Fuente: Elaboracidon propia con datos de la EPH 2005-2014, DGEEC.

Segln se puede observar en el Grafico 2.2 desde el afio 2005 al afo 2014, la informalidad muestra
una tendencia decreciente, que puede estar vinculado especialmente al crecimiento de las micro
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empresas, si se trata de informalidad desde el punto de vista productivo, se puede decir que la
economia se volvid mas informal ya que los empleos fueron mas rdpidamente creados por las
pequeiias unidades de produccidn y el trabajo independiente que se caracterizan por su baja
productividad y poca generacién de empleos con seguridad social, por lo general los empleados con
estas caracteristicas son amparados por la ley’ en cuanto a que pueden cotizar de manera
independiente o voluntaria a la seguridad social administrada por el Instituto de Previsidon Social,
situacién que pudo haber hecho que el empleo informal se redujera levemente durante el periodo
considerado.

Grdfico 2.3. . Ciclo Econémico y Empleo Informal. Periodo 2005 — 2014.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la EPH 2005-2014, DGEEC y Banco Central, Anexo Estadistico.

Obs.: *Cifras preliminares para el afio 2012 y **Proyecciones para el afio 2013 y 2014.

3. Caracteristicas de los trabajadores Informales

La informalidad en el mercado laboral paraguayo, desde la perspectiva de acceso a la seguridad
social, es considerablemente elevada y en la ultima década no existen cambios muy significativos,
por otro lado se visualiza que el sistema de seguridad no favorece a los mds vulnerables, en ese
sentido la informalidad evolucioné de manera diferenciada entre diversos segmentos de la
poblacién, destacdndose varios resultados: leve reduccién de la informalidad de la poblacién
vulnerable, se mantuvo o hubo un aumento de la informalidad de grupos vulnerables y aumento de
la formalizacién de la poblacién no vulnerable. En el primer caso, la tasa de informalidad se redujo
menos en el grupo de las mujeres trabajadoras, en el segmento de la poblacion adolescente de 15
a 19 afos y en el grupo de adultos mayores, asi como en el grupo de los trabajadores en condicion
de pobreza extrema. En el segundo caso, hubo un aumento de la tasa de informalidad de la
poblacidn sin ninguna instruccién y se mantuvo la tasa de informalidad de la poblacién mas educada
(con mas de trece afios de estudio). Por ultimo los grupos favorecidos por la formalizacion son los

7 Con la promulgacion por el Congreso a inicios de mayo de 2013 de la ley de jubilacion de personas auténomas o
trabajadoras por cuenta propia, amas de casa y trabajadores/as domésticas por parte del IPS se abre una nueva etapa
hacia la universalizacion de la jubilacion pues no se incluye la atencion en salud. Se trata de una opcion voluntaria no
obligatoria.
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trabajadores masculinos, los adultos de 20 a 29 afios y los de 30 a 39 afios, los trabajadores no
pobres y los trabajadores que tienen de 10 a 12 afios de estudio.

En resumen, las personas pertenecientes a grupos vulnerables: adolescentes, adultos mayores y
pobres, predominantemente conforman gran parte de los empleos informales.

Al interior de los grupos de trabajadores informales y no informales se observa algunos atributos.
Acorde a la estructura del mercado de trabajo, existen mas hombres informales (59,3%) que
mujeres informales (40,7%). La mitad de los trabajadores informales tienen algun grado aprobado
de Educacién Escolar Basica (EBB) o simplemente no lo tienen, mientras que la mitad de los
trabajadores no informales o protegidos tienen algin curso de Educacién Superior (formacién
docente, militar, policial o universitaria completa o incompleta).

La informalidad esta presente en todas las edades de los trabajadores, es decir, atraviesa todo el
ciclo de vida laboral. Esto significa que los actores econdmicos mas jovenes del mercado laboral
tendrian mds probabilidades de ingresar a un trabajo informal. Se podria decir, que el primer paso
al mundo laboral de la mayoria de los jovenes se da a través de un empleo informal y en el transcurso
de los afos algunos se incorporan a los empleos protegidos (Gonzdlez, 2010).

Cuadro 3.1. Principales caracteristicas de los ocupados informales de 15 y mds afios. Periodo 2005-2014.

Tasa de Informalidad | Distribucion % del Empleo (2014)
Atributos
2005 2014 Informal | Formal Total

Total de Ocupados 86,1 78,0 | 2.479.251| 698.374 | 3.178.940
Sexo
Mujeres 85,1 78,3 40,7 40,0 40,5
Hombres 86,7 77,8 59,3 60,0 59,5
Nivel de Educacién
Ninguno 99,1 100 0,4 0 0,3
EEB (1 a 6 afios) 96,5 93,2 43,1 11,0 35,9
EEB (7 A 9 afios) 98,5 94,0 9,0 2,0 7,4
EEM (10 A 12 aiios 85,1 76,9 32,9 34,1 33,2
ES (13 y mas afios de estudio) 48,8 48,8 14,5 52,9 23,1
Rangos de Edad
1) 15 a 19 afios 98,5 96,2 10,2 1,3 8,3
2) 20 a 29 afios 85,7 74,8 25,6 30,7 26,7
3) 30 a 39 afios 77,3 68,1 19,6 32,6 22,4
4) 40 a 49 afios 84,1 75,1 17,1 20,1 17,7
5) 50 a 59 afios 89,9 81,8 15,6 12,3 14,9
6) 60 y mas afios 94,4 93,3 11,9 3,0 9,9
Condicién de Pobreza
Pobre Extremo 99,5 99,0 8,7 0,3 6,8
Pobre No Extremo 95,0 93,3 10,4 2,6 8,7
No Pobre 81,7 74,5 81,0 97,1 84,5

Fuente: Elaboracion propia con datos de la EPH 2005-2014, DGEEC.
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4. Trabajadores y Empresas informales.

Las empresas informales en Paraguay se caracterizan por aquellas empresas que no estan
registradas en el Registro Unico de Contribuyentes (RUC) del Ministerio de Hacienda (para los
efectos de la carga impositiva), en el Ministerio de Trabajo de Justicia y Trabajo (para las
inspecciones de las condiciones laborales) y en el Instituto de Previsidn Social (para la cobertura de
la seguridad social de los empleados) (Gonzélez, 2010).

El Registro Unico de Contribuyentes (RUC), credencial de existencia de la empresa en el Paraguay,
es exigido en las transacciones comerciales, asi como en las municipalidades e instituciones
financieras intermediarias. De esta manera, se estimula la formalizacion y también facilita el control
cruzado del Ministerio de Hacienda (Borda, 2003)2. Segun las encuestas de hogares del 2008, cerca
del 80,1 % de los asalariados trabajan en empresas privadas que cuentan con el RUC (Cuadro N¢
4.1), lo cual implica que estas empresas estan registradas en el Ministerio de Hacienda. Al mismo
tiempo, el 55,7% de esos asalariados de las empresas con RUC son puestos de trabajos informales,
es decir, no cotizan a la seguridad social. Una prueba de la formalizacién parcial de las empresas
(Esta registrada en el Ministerio de Hacienda pero no el IPS).

Cuadro 4.1 Grado de Formalizacion de las Empresas Privadas (%). Afio 2014

Total de Empleados en
Empleo .
Empresas Privadas Empresas Privadas
Informal No Informal Numero %
No Registradas 97,6 2,4 219.390 19,9
Registradas (con RUC) 55,7 44,3 881.564 80,1
Total 64,1 35,9 1.100.954 100,0

Fuente: Elaboracién propia con datos de la EPH 2005-2014, DGEEC.

5. El Empleo Formal e Informal desde el Enfoque de la Unidad Productiva
y la Seguridad Social.

Tal como fue abordado en la seccidn anterior, la conceptualizacidon de la informalidad como
fendmeno socioecondmico ha ido cambiando en el tiempo y, consecuentemente, también se han
modificado los enfoques para su medicidn. La revision mas cercana del concepto de informalidad
proviene de la 172 Conferencia Internacional de Estadisticos del Trabajo (2003), cuando se
establecieron los conceptos de economia informal y empleo informal. El término de sector informal
habia sido definido en la 152 Conferencia Internacional de Estadisticos del Trabajo (1993) para hacer
referencia a las unidades de produccidon cuyo principal objetivo es generar ingresos para las
personas involucradas y que tipicamente operan en pequefia escala, sin divisién entre trabajo y
capital como factores productivos, y donde las relaciones laborales no se basan en contratos
establecidos por la legislacion. De este modo se definia al empleo informal como el empleo en el
sector informal. Luego, en la Conferencia de 2003, se modifica el criterio para medir el empleo

& Tomado de Gonzalez, Cinthia. El Empleo Informal en el Paraguay: Evolucion, Caracteristicas y consideraciones de
Politicas Publicas, 2010.
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informal, pasando de uno basado en la unidad de produccidn (sector informal) a otro basado en el
puesto de trabajo. De este modo, el criterio operativo para definir al empleo informal se apoya,
principalmente, en el cumplimiento de la legislacién laboral y de la seguridad social®. Como
resultado, al pasar a un enfoque basado en el puesto de trabajo, el alcance del concepto de empleo
informal se amplia para captar no solo el empleo en el sector informal sino también determinados
tipos de inserciones laborales en el sector formal (Jitting y de Laiglesia en Bertranou & Casanova,
2014).

Para analizar a la poblacién ocupada segun formal-informal se divide a la produccién en tres
sectores: a) formal, b) informal y c) hogares. El sector formal estd comprendido por la poblacién
ocupada en empresas con mas de 5 trabajadores. El informal estd compuesto por la poblacidn
ocupada en empresas de menos de 6 trabajadores. El sector hogar se compone por la poblacién
ocupada en el servicio doméstico remunerado (PNUD, Informe Nacional sobre Desarrollo Humano,
2013).

En esta seccidn, para cuantificar el empleo informal, se utiliza una combinacidn de las definiciones
productiva y legal, basdndose en OIT (2003) y Hussmanns (2004). El Empleo Informal (El) comprende
a personas segun el tipo de unidad productiva y la tenencia o no de seguridad social'® y se
esquematiza en el cuadro a continuacién. Segun el tipo de unidad productiva estaran todas aquellas
personas, que carecen de seguridad social, en unidades productivas del sector informal (de 1 a 5
personas), mas las personas del sector formal (6 y mas personas), mas aquellas del sector hogar. El
Empleo en el Sector Informal (ESI) comprende a todas las personas que trabajan en unidades
productivas del sector informal (de 1 a 5 personas), independientemente de que tengan o no aporte
a la seguridad social, porque el criterio es el de la unidad productiva.

Desde el enfoque de Trabajo Decente se analiza la calidad de la insercidn laboral de los y las
trabajadores/as seguin categorias de ocupacién, por una parte, y sectores econémicos y seguridad
social, por otra. Esto es, cada persona por su categoria de ocupacioén es ubicada en el sector formal
o informal de la economia y de la seguridad social. Con este fin, se tiene en cuenta la unidad
productiva (formal, informal y hogar) y la seguridad social (aporte o no a la jubilacion). La
informalidad del empleo en la economia paraguaya es un desafio relevante para las politicas del
empleo debido a su volumen y porque su cambio podria generar mayores oportunidades de empleo
y de Trabajo Decente para hombres y mujeres.

El Empleo Informal Fuera del Sector Informal (EIFSI) comprende a las personas del sector formal (6
y mds personas), mas las personas del sector hogar, que no aportan a la seguridad social.

Comparando resultados del afio 2005 y del afio 2014, se analizan las tres categorias macro segun el
total pais. El empleo informal (sin jubilacién) descendi6 en la década 2005 — 2014 de 9 (86,3%) a 8
(79,6%) de cada 10 personas ocupadas de la poblacién total en 2014, como se visualiza en el cuadro

9 Se considera que los asalariados son trabajadores informales cuando su vinculo laboral no esta sujeto a la legislacion
laboral, fiscal y de la seguridad social. Para el caso de los patrones, cuentapropistas y trabajadores de cooperativas,
se sigue utilizando el criterio de sector informal (Hussmanns, 2004).

0 | a definicion estricta de la 172 CIET incluye también el estatus en el empleo el cumplimiento la normativa laboral o
aquel empleo en que el trabajador no goza de ciertas prestaciones. Usamos la falta de seguridad social aqui como
proxy para el estatus en el empleo.
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N2 5.2, pese al decrecimiento (6,7 puntos porcentuales) se trata aun de un elevado porcentaje de
empleo informal y de un lento proceso de mejora.

En segundo lugar, el empleo en el sector informal (en unidades productivas de hasta 5 personas)
también se redujo pasando de 7 (66,3%) a 6 (59,1%) de cada 10 personas ocupadas, entre el afio
2005 y el afio 2014 el empleo en el sector informal experimenté una reduccion de 7,2 puntos
porcentuales, lo cual puede ser un aspecto favorable en cuanto a la promocidn del trabajo decente.

En tercer lugar, el empleo informal (sin jubilacion) fuera del sector informal (esto es, en unidad
productiva de 6 o0 mas personas y en el hogar) se mantuvo sin cambios: concentra a 2 de cada 10
personas ocupadas a lo largo del periodo analizado. Esto significa que no ha mejorado la formalidad
(seguridad social) en el sector productivo formal (6 y mds personas) ni en el hogar.

Cuadro 5.1. Sectores Econdmicos y el empleo formal-informal, poblacion ocupada. Afio 2005-2014.

up
Categorias Ocupacionales y Seguridad Social Total
UPF UPI UPH
Asalariad SSF 1 8
salariados S| > 9
Empleador o Patrén >5F 3 10
pleador o Patro SsI 2 T
Trabaiad Cuenta Probi SSF 5 12
rabajadores por Cuenta Propia S| 6 13
Trabajador Familiar no remunerad >5F
abajador Familiar no remunerado SsI 7 14
Empleado Domésti SSF 15
mpleado Doméstico SsI 16
SSF
Total SSI
Total
Fuente: PNUD, 2013.
Siglas: SSF: Seguridad social-formal (aporta a la jubilacidn)
SSI: Seguridad social-informal (no aporta a jubilacién)
UP: Unidad productiva
UPF: Unidad productiva formal (6 y mas personas)
UPI: Unidad productiva informal (1 a 5 personas)
UPH: Unidad productiva-hogar
Notas: Componentes (celdas) y resultados
Empleo Informal: 2+4+6+7+9+11+13+14+16
Empleo en el Informal: 8+9+10+11+12+13+14
Empleo Informal fuera del sector informal: 2+4+6+7+16
ﬁ“ Observatorio 10
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Cuadro 5.2. Poblacion ocupada total de 15 y mds anos, sectores econdmicos y empleo formal — informal
(%). Periodo 2005 — 2014.

Sectores Econémicos y Ano 2005 Ano 2014 Ao 2005 Aho 2014
Empleo Formal - Informal
Total Total % %
El 2.370.677 2.427.859 86,3 79,6
ESI 1.835.376 1.803.067 66,3 59,1
EIFSI 620.386 696.399 21,7 22,8
Total Poblaciéon 2.504.761 3.050.888 100,0 100,0

Fuente: Elaboracion propia con datos de la EPH 2005-2014, DGEEC.

En cuanto a areas de residencia, indudablemente la zona rural es mas vulnerable tanto al Empleo
Informal (sin jubilacién) y al Empleo en el Sector Informal (en unidades productivas de hasta 5
personas), esto es, en las areas rurales, 9 (89,4%) de cada 10 personas de la poblacién ocupada no
accede al sistema de jubilacion y 8 (75,3%) de cada 10 ocupados esta empleado de manera
auténoma o por cuenta propia, sin embargo en la zona urbana se nota un mayor porcentaje de
personas empleadas de manera informal fuera del sector informal, es decir 3 (27,6) de cada 10
ocupados estdn empleados en medianas y grandes empresas y en menor medida realizando
trabajos domésticos remunerados pero no estdn acogidos a un sistema de jubilaciones, segun se
puede observar en el gréfico.

Grdfico 5.1. Empleo Formal-Informal y Sectores Econémicos por Area de Residencia.

El =ESI =EIFSI
100,0

90,0
80,0 73,0 75,3
70,0
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0,0

89,4

48,3

Urbana Rural

Fuente: Elaboracion propia con datos de la EPH 2014, DGEEC.

En el Grafico 5.1 se observa las tres categorias desarrolladas en el cuadro anterior, el Empleo
Informal (sin jubilacién) afecta a todos los departamentos analizados, pero mayormente a los
ocupados del departamento de Itapua (9 de cada 10 personas de la poblacién ocupada) y Alto
Parana (8 de cada 10 personas de la poblaciéon ocupada) acceden a un empleo sin estar acogidos al
sistema de jubilacién.

En el caso del Empleo en el Sector Informal (en unidades productivas de hasta 5 personas), los
departamentos mas afectados son Itapua (7 de cada 10 ocupados) y Alto Parana (6 de cada 10
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ocupados) donde prevalecen los trabajadores auténomos o por cuenta propia y en menor medida
las personas asalariadas.

En cuanto al Empleo Informal (sin jubilacién) Fuera del Sector Informal (en unidad productiva de 6
0 mas personas y en el hogar), los departamentos mas afectados son Asuncién y Central donde 3 de
cada 10 ocupados estdn empleados en medianas y grandes empresas y en menor medida realizando
trabajos domésticos remunerados pero no estan acogidos a un sistema de jubilaciones.

Grdfico 5.2. Empleo Formal-Informal y Sectores Econdmicos por Departamento.

El =ESI sEIFSI
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Asuncion Alto Parana Central Itapla

Fuente: Elaboracion propia con datos de la EPH 2014, DGEEC.

A nivel macro se observé en el cuadro anterior que el Empleo Informal se redujo 6,7 puntos
porcentuales en el afio 2014, en este apartado se analiza el comportamiento de dicho fendmeno
durante la década 2005-2014 por departamentos. Los departamentos que experimentaron mayor
reduccion del Empleo Informal fueron Central (10,0 puntos porcentuales) seguido de Asuncién (7,4
puntos porcentuales), pese al mayor decrecimiento en estos departamentos los porcentajes de
informalidad aln son elevados, no obstante con estas reducciones se dio un leve avance de las
condiciones laborales favorables del trabajo decente. Esto es, en las condiciones y no en el trabajo
decente mismo, ya que toda persona trabajadora informal esta en déficit. El grueso del empleo
informal se encuentra en el sector informal.

Grdfico 5.3. Empleo Informal por Departamento (%). Periodo 2005-2014.

Asuncidn 75,7 68,3
Alto Parana 89,6 84,4
Central 80,6 70,6
Itapua 91,1 86,6

Fuente: Elaboracion propia con datos de la EPH 2005-2014, DGEEC.
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6. Posibles causas de la Informalidad en Paraguay

La informalidad analizada desde la perspectiva de la poblaciéon ocupada sin acceso a sistemas de
proteccion social, implica indagar sus causas a través de diversas dimensiones y las acciones que se
destinen a reducir la informalidad deben ser transversales a otros ambitos, como la asignacién de
recursos y la correspondiente interaccidon entre distintas entidades reguladoras y los demds actores
econodmicos. Ciertamente algunos factores tienen mayor peso que otras:

- Proliferacién de las microempresas con masiva creaciéon de empleos informales en términos de bajos
ingresos y de desproteccion laboral. Una de las causas de esta situacion puede darse por la finalidad
con la cual se crean empresas micro y pequeias, es decir, no se abren con el objetivo de
maximizacién de beneficios sino responden a emprendimientos de subsistencia de un segmento de
la poblacién ocupada.

- Los altos costos de formalizacién y los escasos incentivos de insercion al circuito formal de la
economia, en términos de los beneficios que le reporte este acto, tienen importancia en la decision
de las microempresas sobre seguir operando al margen de la ley, junto con sus trabajadores.

- Exclusién que genera la propia estructura de la seguridad social. La misma esta compuesta por varias
instituciones con débil coordinacion entre ellas y bajos niveles de cobertura de los trabajadores en
general.

- Lafalta o débil representacién de los trabajadores ante los entes reguladores o decisores en materia
laboral, que erosiona las posibilidades de acceso a los beneficios de los empleos formales (Ferranti,
et al. 2004, Perry et al 2006, en OIT, 2003).

- La baja calificaciéon educativa de los trabajadores impide que estos accedan a trabajos formales,
mejor remunerados o mas protegidos.

- Lafalta de organizacidn de los trabajadores informales tal vez sea un obstaculo a la hora de demandar
por acceder a beneficios por parte del estado, y esta situaciéon de desorganizacion hace que los
reclamos de este sector sean los menos atendidos (Gonzalez, 2010).

7. Estrategias para la Formalizacion de la Economia Informal

Las estrategias y las politicas disefiadas en torno al fendmeno de la economia informal pueden
agruparse en dos conjuntos. El primer grupo se refiere a las medidas que buscan incorporar todas
aquellas actividades realizadas fuera del marco de la ley al circuito formal. Aqui se destacan tanto
acciones que operan a nivel micro (por ejemplo, las inspecciones de firmas) como politicas que
operan a nivel macro (por ejemplo, la configuracidon del esquema macroeconémico y su incidencia
en la dindmica del empleo). El segundo grupo de intervenciones se refiere, en cambio, a acciones
gue permiten prevenir y mitigar los efectos de la informalidad laboral. En otras palabras, lo que se
busca es, aun cuando las actividades laborales se desarrollen al margen de la ley, ampliar el acceso
efectivo de los trabajadores y sus familias a algunas de las dimensiones del trabajo decente, como
la seguridad econdmica, que provee la proteccion social, o las acciones de formacion para el trabajo,
gue facilitan una transicion hacia la formalidad.
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La clave para definir el nivel de empleo y su calidad, depende de las politicas macroecondmicas
(fiscal, monetaria, cambiaria), asi como todas aquellas politicas de amplio alcance que dan forma a
la estructura de la produccion y al modelo de generacién de riqueza.

Por otra parte, también se destaca que las politicas macroeconémicas que incentivan el crecimiento
del producto pueden tener efecto sobre el empleo informal si actian articuladamente con otras
acciones (clima de negocios, infraestructura, instituciones laborales, entre otras), dado que en un
contexto de segmentacién del mercado laboral, el crecimiento por si mismo no basta para reducir
la informalidad (Jutting y de Laiglesia en Bertranou & Casanova, 2014).

En términos mds practicos las estrategias deberian abocarse a la:

- Simplificacion de los procesos administrativos, tramites de apertura de la empresa y de registro de
sus empleados, por ejemplo a través de la habilitacién de ventanillas Unicas, costos de tramitacién
diferenciados segun tamaio de la empresa pueden considerarse como buenos incentivos para la
formalizacién.

- Aplicacion de un sistema de regularizacidn del trabajo como mecanismo formal para detectar el
empleo no registrado lo que implicaria aplicar sanciones a aquellos que incumplan las leyes.

- Mayor coordinaciéon entre el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTESS) y el Instituto
de Prevision Social (IPS) y el Ministerio de Hacienda (MH), debido a que dichos organismos deben
registrar e inspeccionar la ndmina de trabajadores y el registro de la empresa como unidad
productiva, y por ultimo;

- Formacién de politicas especificas para grupos de trabajadores en los que se registra una alta
incidencia de informalidad laboral. Uno de estos segmentos esta conformado por trabajador/a
domeéstico/a, haciendo énfasis en que dichos trabajadores puedan acceder al sistema de seguridad
social, al salario minimo vigente y su jornada de trabajo sea el de 8 horas diarias.

8. Empleo y Politicas Publicas en Paraguay

8.1. Las politicas publicas sobre el trabajo en Paraguay

Segun la CEPAL, las politicas publicas son un factor comun de la politica y las decisiones del gobierno
y la oposicion. Una funciones fundamentales del gobierno es el disefo, la gestidn y la evaluaciéon de
las politicas publicas (CEPAL, 2004).

Las politicas publicas tienen como propdsito dirigir las discusiones, diferenciar problemas y
soluciones de manera especifica, precisar esas diferencias, vincular los temas a soluciones mas
amplias o secuenciales, plantearse esfuerzos compartidos, participar de manera especifica (CEPAL,
2004).

La politica publica se refiere a aquellos cursos de accidon y flujos de informacién dirigidos a un
objetivo especifico, incluye orientaciones o contenidos, instrumentos o mecanismos para su
implementacién, definiciones o modificaciones institucionales, asi como previsién de resultados.

Las politicas publicas laborales se refieren, por lo tanto, a aquellas acciones que desarrolla un pais
para regular, guiar y articular el mercado de trabajo de un pais. Tiene como objetivo mejorar las
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condiciones laborales de los trabajadores, garantizar sus derechos y propiciar espacios de
negociacién entre la oferta y demanda de trabajo.

La Constitucion Nacional (CN) de la Republica del Paraguay (1992) en el Capitulo Il del Trabajo,
garantiza los derechos laborales (Seccion 1), declarando el derecho al trabajo, asi como que el Estado
promovera politicas que tiendan al pleno empleo y a la formacion de los recursos humanos, dando
preferencia al trabajador nacional. No se admiten discriminaciones (art. 88); del trabajo de las
mujeres, menores (art. 89 y 90). La CN también menciona las jornadas de trabajo y descanso (art.
91); la retribucion y de los beneficios adicionales al trabajador (art. 92 y 03).

La estabilidad y la indemnizacidn son derechos reconocidos en la CN en el articulo 94, asi como la
seguridad social y la libertad sindical, los convenios colectivos, el derecho a la huelga y el paro; el
cumplimiento de las normas laborales (Republica del Paraguay, 1992).

En Paraguay la institucion encargada del funcionamiento del mercado laboral y las politicas publicas
de trabajo es el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTESS), creado por Ley N2
5115/2013. Este Ministerio tiene la tutela de los derechos de los trabajadores y las trabajadoras, en
lo que respecta al trabajo, empleo y seguridad social, como policia laboral (Portal Paraguay, s.f.).

Los objetivos del MTESS estan relacionados a la proteccién de los trabajadores, el cumplimiento de
la legislacidn nacional, fomentar las relaciones laborales y el didlogo, la cooperacién entre actores y
entre niveles; diseiar, dirigir, ejecutar, supervisar y evaluar las politicas nacionales en materia socio
—laboral, incorporar la perspectiva de género, seguridad y salud en el trabajo, difundir la normativa;
promover la intermediacién laboral, la capacitacion; certificacion de competencias laborales; el
autoempleo, la reconversion y la migracion laboral.

8.2.El Plan Nacional de Desarrollo 2014 — 2030

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) es un documento estratégico que facilitard coordinar las
acciones de las instancias sectoriales del Poder Ejecutivo, diversos niveles del gobierno, sociedad
civil, sector privado y eventualmente los poderes Legislativo y Judicial. Es el resultado de un proceso
de consulta, del cual han participado referentes de diferentes sectores de la sociedad paraguaya.

El propdsito del PND 2030 es: Construir para el 2030 un Paraguay competitivo, ubicado entre los
mas eficientes productores de alimentos a nivel mundial, con industrias pujantes e innovadoras,
gue empleen fuerza laboral capacitada, proveedor de productos de alta tecnologia, conectado y
abierto a los vecinos y al mundo, con indices de desarrollo social en el rango mas alto de Sudamérica;
ambiental y econdmicamente sostenible, con elevado indice de seguridad juridica y ciudadana, con
atencién a los pueblos indigenas, fuerte protagonismo de la mujer, con jovenes visionarios y
entrenados liderando el pais, con un estado solidario, subsidiario, transparente y que promueva la
igualdad de oportunidades®.

Las politicas publicas para construir el Paraguay del 2030 se basan en tres ejes

1. Reduccién de la pobreza y desarrollo social,
2. Crecimiento econdmico inclusivo, e

11 Resumen Ejecutivo, Plan Nacional de Desarrollo (PND 2030), STP. Afio 2013.
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3. Insercién del Paraguay en el mundo en forma adecuada.

Cada eje incorpora ingredientes transversales: igualdad de oportunidades, gestién publica eficiente y
transparente, ordenamiento territorial y sostenibilidad ambiental.

La Estrategia N2 2 es la que incorpora:
1. Empleo y la Seguridad Social

Se enfoca en la promocidn del empleo decente e inclusivo, formacién y capacitacién para la
empleabilidad y proteccidn social, con énfasis en grupos vulnerables.

Sus Objetivos son:

- Mantener la tasa de crecimiento del ingreso del 40% de la poblacion de menores ingresos
por encima de la tasa promedio de crecimiento de la economia.

- Aumentar en 7 veces el promedio nacional de poblacién con estudios terciarios, con
énfasis en poblaciones vulnerables (afios de estudio de personas de 25 afios 0 mas).

- Universalizar la cobertura de la seguridad social.

- Alcanzar la inclusidn financiera del 100% de los hogares.

- 85% de jovenes de 20-32 aios de los quintiles mas pobres incluidos en programas de
capacitacioén laboral.

Las acciones para lograrlo

El foco de este eje estratégico es dirigir los esfuerzos de las politicas publicas para generar el
marco adecuado a fin de que todos los habitantes del pais puedan desarrollar su capacidad
productiva en igualdad de oportunidades, con un apoyo enfatizado hacia la zona rural,
especialmente las mujeres, en donde existen marcadas necesidades para integrarse a la estructura
dinamica de la economia.

1.1. Capacitacion para el empleo

- Orientar la capacitacion laboral acorde a la demanda productiva, en especial atender los
sectores de grandes inversiones.

- Focalizar programas de inclusién laboral para jovenes que han quedado fuera del sistema
educativo.

- Incorporar conocimiento sobre emprendimiento empresarial y social en la formacién de los
jovenes, a nivel medio y superior.

- Actualizar permanentemente los parametros de calidad de los programas de capacitacién
laboral.

1.2. Empleo decente

- Impulsar la formalizacién, la participacién laboral y el empleo.

- Promover la oportunidad de acceso al primer empleo.

- Garantizar la inclusién de las personas con discapacidad al mercado de trabajo.

- Fortalecer las instancias de control del cumplimiento de normativas laborales.

- Asegurar la equidad en los ingresos laborales entre hombres y mujeres.

1.3. Proteccidn social

Regular y ampliar el acceso al seguro social del trabajador sin discriminaciones.
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- Fortalecer la inclusidn financiera a través de programas de crédito, ahorro y ayuda
solidaria.

- Fortalecer la oferta crediticia de la Agencia Financiera de Desarrollo, como banca de
segundo piso

8.3.El mercado de trabajo

La Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) define al trabajo como el conjunto de actividades
humanas, remuneradas o no, que producen bienes o servicios en una economia, o que satisfacen
las necesidades de una comunidad o proveen los medios de sustento necesarios para los individuos.
El empleo es definido como "trabajo efectuado a cambio de pago (salario, sueldo, comisiones,
propinas, pagos a destajo o pagos en especie)" sin importar la relacién de dependencia (si es empleo
dependiente-asalariado, o independiente-autoempleo) (OIT, 2004).

El trabajo es el resultado del esfuerzo humano para producir riqueza. Segun la teoria econémica, el
trabajo es un factor de produccién junto con el capital y la tierra, con los cuales se elaboran los
bienes y servicios. El trabajo puede clasificarse en trabajo manual (fisico) y el trabajo intelectual. La
remuneracion del trabajo de los individuos es el salario y la remuneracidn para el trabajo de las
empresas es el beneficio.

En la actualidad, con la introduccién de la tecnologia, el proceso de trabajo va modificandose. Por
un lado, aumenta la productividad total, pero va sustituyéndose al trabajador por las maquinas. En
Paraguay, los datos muestran que los avances tecnoldgicos y la evolucién del mercado hacen que
las empresas cada vez necesiten de mayor cantidad de profesionales y expertos en tecnologias de
la informacién.

El mercado de trabajo o mercado laboral es, en principio, un mercado como cualquier otro, regulado
por la oferta y la demanda. Sin embargo, presenta dos particularidades: por un lado, estan las
caracteristicas de sus participantes y por el otro, esta el marco regulatorio de la relacidn laboral. Las
economias modernas cuentan con regulaciones e instituciones que velan por mejorar las
condiciones laborales y proteger los puestos de trabajo??, por el bienestar de la poblacién cesante?®3,
asi como la intervencidn en la determinacién de los salarios'4.

En este mercado de trabajo estdn presentes los trabajadores (la oferta) y los empleadores (la
demanda). El funcionamiento del mercado de trabajo impacta directamente en las decisiones y el
bienestar de las personas. De este mercado depende la composicién de la poblacién activa, las
dindmicas que siguen los factores de producciéon entre los sectores y las actividades y la capacidad
de la economia para responder a los choques del exterior, asi como la rapidez con que los
participantes de este mercado adquieren capacitacion, se adaptan a los nuevos procesos y
aumentan su productividad. Del funcionamiento de este mercado depende el crecimiento
economico (Albagli, 2005).

2 Mediante regulacion de la duracion de las jornadas, indemnizaciones por despido, pre aviso,

3 A través de seguros de desempleo y agencias de busqueda de empleo,

4 Directamente a través de la fijacion de salarios minimos o indirectamente mediante la regulacion de los procesos de
negociacion colectiva.
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El empleo, por su parte, es el contrato que se da entre el empleador y el trabajador. Este puede
prestar un servicio a otra persona bajo contrato implicito o explicito. Se presume que el empleador
busca un beneficio como resultado de las actividades que realiza, mientras que los trabajadores
reciben salarios en contrapartida por sus esfuerzos.

La demanda de trabajo puede ser interpretada como una demanda derivada de los bienes y
servicios, es decir, cualquier iniciativa que estimule la demanda y la produccién deriva en la
generacion de empleo. Uno de los mecanismos mas eficientes para la satisfaccion de las
necesidades especificas de las empresas e instituciones y ajustar su nivel de produccién es la
generacién de mano de obra calificada.

Las crisis econdmicas afectan el empleo, lo que se manifiesta en resultados insatisfactorios en todo
el mundo. Los altos niveles persistentes de desocupacion, la informalidad, la precarizacién, la
creciente desigualdad, son expresiones de los problemas que se presentan en el mercado de trabajo
de los paises, desde ya hace tiempo. Entre estos problemas, las discriminaciones y las desigualdades
de género motivan serias preocupaciones. Ademas, el debilitamiento de la relacién entre el
crecimiento y la creacion de empleos de calidad, exigen cada vez, mejores politicas y estrategias de
los paises para promover el empleo pleno y productivo, asi como el trabajo decente para todos (OIT,
2012).

8.4.La OIT y el trabajo decente

La Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) estd consagrada a promover la justicia social y los
derechos humanos y laborales reconocidos a nivel internacional, la Organizacidn, prosiguiendo su
misidn fundadora: la paz laboral es esencial para la prosperidad. En la actualidad la OIT favorece la
creacién de trabajo decente y las condiciones laborales y econdmicas que permitan a trabajadores
y a empleadores su participacion en la paz duradera, la prosperidad y el progreso. Su estructura
tripartita ofrece una plataforma desde la cual promover trabajo decente para todos los hombresy
mujeres. Sus principales objetivos son: fomentar los derechos laborales, ampliar las oportunidades
de acceder a un empleo decente, mejorar la proteccion social y fortalecer el didlogo al abordar
temas relacionados con el trabajo (OIT, s/f).

La OIT es la responsable de la elaboracidn y supervision de las normas internacionales del trabajo,
gue junto a los paises miembros busca garantizar que las normas del trabajo sean respetadas, tanto
en sus principios como en la practica. Las normas internacionales se desarrollaron con el fin de
constituir un sistema global de instrumentos relativos al trabajo y a la politica social, sostenido por
un sistema de control que aborda todos los tipos de problemas que puedan aplicarse a nivel
nacional. El objetivo de las normas es contar con legislacidn y practicas laborales adecuadas a las
normas ratificadas por los paises, que garanticen los derechos de los trabajadores y de los
empleadores, y que se apliquen plenamente (Rojas Vifiales, 2014).

Los instrumentos juridicos preparados por los mandantes de la OIT establecen principios y derechos
basicos:
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= Convenios: Tratados internacionales legalmente vigentes que pueden ser ratificados por los
Estados Miembros. Constituyen principios basicos que deben aplicar los paises. Una vez
incorporados a sus respectivos marcos juridicos.

= Recomendaciones y Directrices: son no vinculantes. Pueden estar relacionadas vy
complementar un Convenio, proporcionando directrices mds detalladas, o también pueden
ser autdnomas, no vinculadas a ningin Convenio.

El trabajo decente, segln lo que declara la OIT, es esencial para el bienestar de las personas. Ademas
de generar un ingreso, facilita el progreso social y econédmico y fortalece a las personas, a sus
familias y comunidades (...). El trabajo decente sintetiza las aspiraciones de los individuos durante
su vida laboral (OIT, s/f).

El Programa de Trabajo Decente de la OIT, se pone en practica a través de la aplicacién de cuatro
objetivos estratégicos, ademas del objetivo transversal de la igualdad de género (OIT, s/f):

= Crear Trabajo — una economia que genere oportunidades de inversién, iniciativa
empresarial, desarrollo de calificaciones, puestos de trabajo y modos de vida sostenibles.

= Garantizar los derechos de los trabajadores — para lograr el reconocimiento y el respeto de
los derechos de los trabajadores. De todos los trabajadores, y en particular de los
trabajadores desfavorecidos o pobres que necesitan representacion, participacion y leyes
adecuadas que se cumplan y estén a favor, y no en contra, de sus intereses.

= Extender la proteccion social — para promover tanto la inclusién social como la
productividad al garantizar que mujeres y hombres disfruten de condiciones de trabajo
seguras, que les proporcionen tiempo libre y descanso adecuados, que tengan en cuenta los
valores familiares y sociales, que contemplen una retribucidon adecuada en caso de pérdida
o reduccidn de los ingresos, y que permitan el acceso a una asistencia sanitaria apropiada.

= Promover el didlogo social — La participacion de organizaciones de trabajadores y de
empleadores, sdlidas e independientes, es fundamental para elevar la productividad, evitar
los conflictos en el trabajo, asi como para crear sociedades cohesionadas.

El concepto de trabajo decente fue formulado por los mandantes de la OIT (gobiernos y
organizaciones de empleadores y trabajadores) como una manera de identificar las prioridades de
la Organizacion. Se basa en el reconocimiento de que el trabajo es fuente de dignidad personal,
estabilidad familiar, paz en la comunidad, democracias que actian en beneficio de todos y
crecimiento econdmico, que aumenta las oportunidades de trabajo productivo y el desarrollo de las
empresas. Este concepto de “trabajo decente” ha logrado consenso internacional entre gobiernos,
empleadores, trabajadores y la sociedad civil, teniendo en cuenta que el empleo productivo y el
trabajo decente son elementos fundamentales para alcanzar una globalizacién justa, reducir la
pobreza y obtener desarrollo equitativo, inclusivo y sostenible (OIT, s/f)*°.

En contraparte, el trabajo que no es decente se refiere a aquel que no ofrece condiciones dignas al
trabajador, es decir, son actividades de escasa remuneracion y/o alta inestabilidad, no ofrecen

5 Programa de Trabajo Decente, OIT.
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seguridad social, vacaciones y permisos por enfermedad o maternidad. Su incidencia es similar entre
hombres y mujeres, pero afecta con mayor intensidad a los jévenes y a las personas de menor nivel
educativo (OIT, 2012).

Los organismos internacionales (como la OIT) tienen como objetivo elaborar politicas y programas
referentes al empleo, establecer normas que garanticen el funcionamiento de estos mercados, asi
como el cumplimiento de los derechos de los trabajadores en los paises. Otros organismos son el
Instituto Internacional de Estudios Laborales (lIEL) y el Centro Internacional de Formacion?®.

16 Constituido por la OIT y el Gobierno Italiano.
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