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PRESENTACION

La falta de oportunidades de empleo ha sido uno de los principales problemas de la economia
paraguaya en los ultimos anos. Si bien la tasa de desempleo abierto es relativamente baja en
las areas rurales — 3.7% en 2004 — la tasa es mas elevada en las zonas urbanas (10.0%), y
existe una tendencia de mediano plazo al alza. Las presiones demograficas exigen una
importante creacion de empleo para evitar un dramatico deterioro de la situacion. Ademas, tanto
en las zonas rurales como urbanas, el déficit de trabajo decente se expresa con mayor fuerza a
través del subempleo y la informalidad laboral.

En este contexto, aunque existen varios programas que apuntan a una mejoria de la situacién
laboral, aun no existe un conjunto articulado de politicas de empleo. Uno de los ejes centrales
en una futura politica de empleo podrian ser politicas y programas que aumenten la intensidad
de empleo de las inversiones publicas, manteniendo los estandares de precio y calidad. Para
ello, la OIT ha desarrollado una metodologia que ha sido aplicado con éxito en varios paises,
algunos de ellos con caracteristicas socio-laborales bastante similares a las paraguayas.

Como contribucion a los esfuerzos del Ministerio de Justicia y Trabajo y otras autoridades
paraguayas para avanzar en el ambito de las politicas publicas dirigidas a mejorar la situacion
del mercado laboral, este documento presenta la metodologia OIT sobre el uso de tecnologias
intensivas en empleo en las inversiones publicas, estudia el potencial de dicho enfoque en el
contexto paraguayo y termina con una serie de recomendaciones concretas para su aplicacion
en el pais.

El presente documento es el resultado de la colaboracion entre la Oficina Subregional para el
Cono Sur de América Latina y el Programa de Inversiones Intensivas en Empleo de la OIT.
Ademas de los autores, contribuyeron Gerhard Reinecke y Mito Tsukamoto en la coordinacién y
edicion del estudio. Vincent Paquet cooperd en la coordinacion de las reuniones con varias
autoridades y expertos y en la preparacion de la base de datos. Agradecemos, ademas, la
excelente disposicion de todos los entrevistados quienes entregaron informacién y valiosas
opiniones. Esperamos que el documento sea ampliamente discutido en Paraguay y sirva como
insumo para la formulacién y aplicacion de una politica de empleo.

Guillermo Miranda Terje Tessem
Director Oficina Subregional para el Cono Sur Jefe Programa de Inversiones Intensivas
de América Latina en Empleo
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INTRODUCCION

Este estudio se desarroll6 en el marco del Programa de Inversiones Intensivas en Empleo (PIIE)
de la OIT. El PIIE promueve el uso de tecnologias intensivas en empleo (TIE) en las inversiones
publicas en infraestructura, con el objetivo de combatir, mediante la generacién de empleo e
ingresos, los crecientes problemas de pobreza que enfrentan muchos paises en vias de
desarrollo. La experiencia de la OIT en muchos de estos paises muestra que un mejor
aprovechamiento de las inversiones publicas en infraestructura, utilizando tecnologias
intensivas en empleo que estimulan el uso de mano de obra y recursos locales y garantizan la
calidad y el costo de las inversiones, puede resultar en un incremento de la generacion de
empleo.

El presente estudio tiene como objetivo principal evaluar en forma preliminar la factibilidad de
utilizar tecnologias intensivas en empleo en las inversiones en infraestructura publica en
Paraguay. EI mismo constituye la etapa de seguimiento de una mision exploratoria realizada en
agosto del 2005, en la cual se tom6 contacto con varias entidades publicas y organizaciones
internacionales relevantes al tema de inversiones publicas en infraestructura y la generacion de
empleo.

Los objetivos especificos son los siguientes:

e Tomando como base experiencias internacionales y utilizando datos cuantitativos y
cualitativos sobre la realidad econémica y social de Paraguay, justificar el uso de
tecnologias intensivas en empleo en las inversiones publicas en infraestructura

e Considerando las inversiones planificadas para el periodo 2006-2009, determinar el
potencial que tiene el pais para generar empleo a través de inversiones publicas en
infraestructura, aplicando tecnologias intensivas en empleo.

e Identificar los principales factores que limitan la introduccion de tecnologias intensivas
en empleo y la contratacion de micro y pequefias empresas y organizaciones
comunitarias en las inversiones publicas en infraestructura en Paraguay.

e Realizar recomendaciones relativas a los proximos pasos a seguir en el proceso de
generacion de experiencia y de promocién de tecnologias intensivas en empleo en las
inversiones publicas en infraestructura.

El documento se divide en cinco secciones. La primera seccidn presenta un resumen de la
mision exploratoria de la OIT, mostrando el interés que existe en el pais en tecnologias
intensivas en empleo. La segunda seccion presenta la justificacion del enfoque, sobre la base
de experiencias de otros paises con caracteristicas similares a las de Paraguay, que han
aplicado con éxito la metodologia, asi como una reflexion de las caracteristicas
socioecondmicas de Paraguay. El andlisis muestra claramente que social y econémicamente es
muy conveniente implementar un enfoque de inversiones intensivas en empleo en Paraguay. La



tercera seccidon analiza el potencial de utilizar tecnologias intensivas en empleo en las
inversiones publicas en infraestructura en Paraguay, y la generacién de empleo que resultaria
de ello. La cuarta seccidon muestra un analisis de los factores que restringen el uso del enfoque
en Paraguay. En esta seccion se concluye que, no obstante la factibilidad econémica y social
del uso de tecnologias intensivas en empleo en Paraguay, el pais presenta una serie de
restricciones de tipo politico, institucional, legal y de capacidades que dificultan la aplicacion de
dichas tecnologias, siendo la restriccibn mas importante la falta de una politica de empleo que
comprometa transversalmente las instituciones que implementan proyectos y programas de
inversién publica en el pais. La quinta y ultima seccion entrega algunas conclusiones y
recomendaciones para continuar con la promocion de las tecnologias intensivas en empleo en
Paraguay.



1.

LA MISION EXPLORATORIA

La misién exploratoria se llevo a cabo entre el 24 y 27 de agosto de 2005 para investigar en el
terreno el conocimiento, experiencia e interés de las instituciones del Gobierno y de
cooperacion internacional en las tecnologias intensivas en empleo. Fueron visitadas las
siguientes instituciones:

Ministerio de Hacienda

Secretaria de Accién Social (SAS)

Ministerio de Justicia y Trabajo (MJT)

Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones (MOPC)

Direccion del Plan de la Estrategia de Lucha contra la Pobreza (DIPLANP)
Secretaria Técnica de Planificacion (STP)

Delegacién de la Union Europea en Paraguay

Banco Mundial

Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

Las reuniones tuvieron el objetivo de explicar el uso de tecnologias intensivas en empleo en
inversiones publicas en infraestructura, presentar las experiencias y resultados del enfoque en
diversos paises y discutir la factibilidad de la implementacién de la metodologia en Paraguay. Al
respecto se puede destacar el interés mostrado por los funcionarios sobre el tema y la voluntad
de seguir trabajando sobre el mismo. Como conclusiones de las visitas destacan:

No existe una politica de empleo en el pais, y aunque la Estrategia de Reduccion de
Pobreza y la Desigualdad (ENREPD) que se esta desarrollando, menciona la generacién
de empleo, no la identifica como un objetivo principal.

Existe una falta de coordinacién interinstitucional para implementar una estrategia de
empleo, debido a una falta de claridad sobre qué entidad deberia responsabilizarse para
la generacién de empleo.

Hay mucho interés en el uso de tecnologias intensivas en empleo en las inversiones
publicas, dado que el empleo se ha vuelto en tema principal de los discursos politicos.
Existen ya algunas experiencias con tecnologias intensivas en empleo, principalmente
en el mantenimiento rutinario de caminos.

No obstante el hecho de que muchos de los entrevistados reconocen tener conocimiento
del enfoque, resulta claro que es importante capacitar a los que coordinan y administran
los proyectos de inversion publica.

Aunque la nueva Ley 2051, Ley de Contrataciones Publicas, fue vista como un avance
importante, igualmente fue percibida por algunas entidades como una dificultad para que
las micro y pequefias empresas compitan adecuadamente en los procesos de concursos
publicos.



e La aplicacién de la Ley 2051 y su reglamento, asi como la priorizacion de inversiones y
el disefio de proyectos y sus pliegos de licitacion, no contemplan la generacién de
empleo, y constituyen un problema mayor que la ley misma.

En seguimiento a esta mision exploratoria, se realizd el presente estudio para determinar en
mayor detalle la factibilidad de aplicar tecnologias intensivas en empleo en las inversiones
publicas en infraestructura en Paraguay.



2. JUSTIFICACION DEL USO DE
TECNOLOGIAS INTENSIVAS EN
EMPLEO

En la presente seccidén se justifica el uso de tecnologias intensivas en empleo (TIE) en las
inversiones publicas en infraestructura en Paraguay. Para este fin se exponen algunos de los
resultados de la aplicacion de este tipo de tecnologias en otros paises, especialmente con
respecto al impacto sobre el empleo. Después se revisan algunas caracteristicas
socioecondmicas del Paraguay relevantes al tema.

2.1 EXPERIENCIAS INTERNACIONALES

En comparacion con tecnologias intensivas en equipo,
las tecnologias intensivas en empleo pueden generar
entre 2 y 4 veces mas empleo que la opcion intensiva en
equipo, costar entre 10% y 30% menos y reducir el
requerimiento de divisas en un 50% a 60%.

En la construccion, la rehabilitacién y el mantenimiento de infraestructura con uso intensivo de
mano de obra, se utilizan tecnologias intensivas en empleo (TIE) que fomentan la generacién
de empleo y respetan el costo y la calidad de la obra. Estas tecnologias, promovidas entre otros
por el Programa de Inversiones Intensivas en Empleo (PIIE) de la OIT, tienen como propdsito
mejorar el empleo productivo y decente en el sector de la infraestructura, como una manera de
contribuir a la reduccién de la pobreza, al desarrollo econémico local y al progreso social.

Las tecnologias intensivas en empleo son una alternativa a la construccion con equipo pesado.
Generalmente, estas tecnologias se aplican en obras de menor envergadura, dado que las
obras a gran escala o de alta tecnologia, por definicién, requieren de equipo pesado para poder
garantizar la calidad y el costo de la obra. El uso intensivo de mano de obra es una buena
alternativa para la construccion, la rehabilitacién y el mantenimiento de caminos, conservacién
de suelos, diques menores, pozos y sistemas de irrigacion, canales de drenaje y alcantarillado,
sistemas de agua y saneamiento, viviendas, infraestructura social, incluyendo las escuelas y
centros de salud, etc.

Estudios comparativos realizados por la OIT en diversos paises como Nicaragua, Peru,
Ecuador, Burkina Faso, Camboya, Ghana, Republica Democratica Popular de Lao, Lesoto,
Madagascar, Rwanda, Sudafrica, Tailandia y Zimbabwe, muestran que, sin comprometer la



calidad de la infraestructura, la opcién de construccion basada en tecnologias intensivas en
empleo y el uso de recursos locales genera una serie de beneficios, entre los que destacan los
siguientes:

Para la misma inversién, se crea entre 2 y 4 veces mas empleo

Es entre 10% y 30% menos costosa que las opciones intensivas en equipo

Reduce el requerimiento de divisas en aproximadamente 50% a 60%

Promueve la creacion de habilidades locales y estimula el desarrollo econémico local

La importancia de estos beneficios del uso de tecnologias intensivas en empleo en inversiones
publicas en infraestructura, debe examinarse en el contexto de los paises en vias de desarrollo,
donde las inversiones publicas en infraestructura representan entre el 3% y el 8% del PIB, el
20% del total de inversiones y entre el 40% y 60% del total de inversiones publicas. Ademas,
ellas son financiadas en un 50% (hasta 80%-90%) por donantes y el 40% de los préstamos
internacionales van a este sector. En consecuencia, este es un enfoque que puede tener un
gran impacto.

El objetivo final de la aplicacién en inversiones publicas en infraestructura de tecnologias
intensivas en empleo es la reduccion de la pobreza. Es importante recordar que el estado de
pobreza de la poblacion no es una condicién fija, sino que la gente se mueve constantemente
de un estado a otro, segun logre mejorar su condicién de vida o encuentre algun problema que
les haga recaer en la pobreza. No es, entonces, s6lo una cuestién de sacar a la gente de la
pobreza, sino de lograr que sea ademas una solucién sostenible, para que la gente pueda
seguir mejorando su vida. Segun la OIT, el trabajo es la clave para lograr una erradicacion
contundente, progresiva y duradera de la pobreza.’

El uso de tecnologias intensivas en empleo en el desarrollo de infraestructura estimula la
generacion de empleo directo, a través de la contratacion de trabajadores calificados y no
calificados, asi como empleo indirecto, via la fabricacion de materiales, la prestaciéon de
servicios locales (transporte, comida, etc.) y el consumo local de sus ingresos por los
trabajadores.

La intensidad del uso de la mano de obra en la inversion total depende en gran medida del tipo
de obra y de la tecnologia aplicada. Para tecnologias “intensivas en equipamiento”, el costo de
equipamiento en obras de rehabilitacion de caminos rurales, por ejemplo, representa cerca del
80% de la inversion total, mientras que el costo de mano de obra sélo representa alrededor del
10% de la inversién y se limita principalmente a la mano de obra calificada y semi-calificada
(operadores del equipamiento). Las tecnologias intensivas en empleo usan, por lo general, para
un mismo nivel de inversion y resultado de calidad y costo equivalente, entre 30% a 40% de la
inversion para gastos en equipo ligero® y entre el 40% y 60% para gastos en mano de obra. Asi,
con tecnologias intensivas en empleo la misma inversion crea mucho més empleo directo,
ademas de generar empleo indirecto.

' Superar la pobreza mediante el trabajo, Conferencia Internacional del Trabajo 91% Reunién 2003, Oficina
Internacional del Trabajo, Ginebra.
Principalmente para salvaguardar el costo (transporte de material) y la calidad (compactacion).



Grafico 1:  Gastos para la rehabilitacion de caminos rurales en Ghana
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Fuente: proyecto OIT de rehabilitaciéon de caminos rurales en Ghana.

GHANA

Una amplia expansion a escala nacional de un proyecto de capacitacion de coniratistas en gestion
empresarial y formacion de técnicos gubernamentales en administracion y supervision de contratos, dio
como resultado la reconstruccion de mas de 1,500 kildmetros de caminos y de 3,500 alcantarillas en el
periodo comprendido entre agosto de 1989 y diciembre de 1996. El costo de la reconstruccion oscilo
entre 10 y 11 mil délares americanos por kildmetro, con 2,500 dias de trabajo creados por kildmetro.

Durante los primeros 8.5 afios de su ejecucion, el programa habia creado alrededor de 4.4 millones de
dias de trabajo de empleo temporal (equivalente a 20,000 empleos anuales). Ademas, en un estudio
realizado por el proyecto, se estimé que la aplicacion de tecnologias intensivas en empleo en 20% de las
inversiones publicas y 10% de las inversiones privadas ($100 millones) en infraestructura en el pais,
generaria en 50,000 empleos directos y 75,000 empleos indirectos, en el contexto de una meta nacional
de generar 50,000 nuevos puestos de empleo.

Para actividades de mantenimiento rutinario de caminos, la intensidad de mano de obra puede
incluso llegar a ser casi 100%, requiriéndose muy poco gasto en equipo, herramientas y
materiales. En la construccion de viviendas, siendo ya una actividad intensiva en mano de obra,
la intensidad de mano de obra se acerca al 30%. El aumento en empleo en este sector se logra
principalmente mediante el uso de materiales fabricados localmente, resultando en un aumento
de hasta 30% de la inversion que se queda en la localidad generando empleos.

Cuadro 1:  Gastos en la construccion de viviendas en Nicaragua
Proyecto Costo por Mano Materiales Materiales no

vivienda de obra locales locales

(Sazf:);ngé '\f‘t’;‘;’;t)e $2,908 31.2% 51.6% 17.2%
San Francisco, Mozonte $2.903 32.1% 20.4% 47.5%
(bloque de cemento + lamina) ’ ' | '

Fuente: proyecto OIT de reconstruccién post-Mitch, Nicaragua.




NICARAGUA

En un pequerio proyecto de construccion de viviendas con un presupuesto total de 76,285 ddlares
americanos, se construyeron 21 viviendas (45m2) de adobloques y tejas a $2,500 cada una, asi como la
infraestructura de urbanizacion (drenaje, agua, calles, etc.).

De la inversion se gasté 31% en mano de obra local, 50% en materiales locales y 19% en otros
materiales que se compraron fuera de la localidad. Fueron contratadas 13 pequefias empresas
contratistas locales y se crearon 89 empleos directos y 80 empleos indirectos (todos temporales), ademas
de brindarles a los trabajadores y contratistas capacitacion técnica y empresarial.

El empleo que no se genera directamente en la construccion, sino en la fabricacion de
materiales locales o0 en la prestacién de servicios, como transporte, se define como empleo
indirecto. El empleo indirecto se genera como resultado del aumento en el consumo local de los
trabajadores, los cuales tienden a gastar la mayor parte de sus ingresos localmente. Segun
experiencias en varios paises, el empleo indirecto que se genera equivale a 1 y 3 veces el
empleo directo. EI mayor gasto local creado por el proyecto de infraestructura y los trabajadores
resulta en una dinamizacién de la economia local, y con ello, el efecto sobre la pobreza es
mucho mayor que de una misma inversion intensiva en equipo, donde la mayor parte de la
inversiébn se gasta fuera de la localidad, e incluso se gasta fuera del pais (equipo y
combustible).

Otro impacto importante de las obras que aplican tecnologias intensivas en empleo, es la
creacion de habilidades. Mediante capacitaciones, tanto en la obra como en aula, se busca
fortalecer las capacidades de los trabajadores, las micro y pequefas empresas y las
organizaciones comunitarias que trabajan en las obras. Estas capacitaciones, las cuales
involucran tanto la parte técnica como la parte empresarial, son en muchas ocasiones
percibidas por los beneficiarios como el elemento mas beneficioso de las obras intensivas en
empleo, ya que brindan a los beneficiarios mayores oportunidades de generar ingresos
mediante otras actividades productivas.

PERU

El programa PROVIAS Rural es responsable de la rehabilitacion y el mantenimiento de los caminos
rurales en los 12 departamentos mas pobres de Pert. Una vez que un camino ha sido rehabilitado, entra
en un sistema de mantenimiento rutinario por microempresas asociativas formadas por las comunidades
cercanas al camino. Las microempresas son responsables de las actividades basicas como son limpieza
de la plataforma y bacheo, roce y limpieza de maleza, limpieza de cunetas y alcantarillas, mantenimiento
de muros de contencion y de senales. En promedio la microempresa tiene 12 socios, es responsable del
mantenimiento de 25 kildmetros y recibe $750 por kilémetro por afio. Las microempresas son financiadas
por las municipalidades y provincias en conjunto con el programa PROVIAS Rural. Mediante este sistema
se ha logrado que el porcentaje de los 28,556 kilometros de caminos rurales en buen estado ha subido
de 6% en 1996 a 43% en 2002.

Las microempresas reciben capacitacion técnica y empresarial, y son motivadas para iniciar otras
actividades productivas locales utilizando sus ganancias y las habilidades adquiridas. Eso ha resultado en
el inicio de pequerios negocios locales como servicios de transporte, panaderias y crianzas de cuyes.
Ademas se ha estimado que los socios gastan, en promedio, el 70% de sus ingresos en la localidad,
generando asi una dinamizacion de la economia local.




La experiencia internacional ha demostrado que la opcién intensiva en mano de obra resulta, a
menudo, ser menos costosa que la opcion intensiva en equipos. Se ha calculado que, bajo
condiciones de calidad comparable, la opcion intensiva en mano de obra cuesta entre 10% y
30% menos que las opciones intensivas en equipo. Sin embargo, la diferencia entre los costos
de ambas opciones depende principalmente de los costos relativos de equipo (importacion de
maquinaria, repuestos, combustible y lubricantes) y mano de obra (salarios) existentes en el
pais, asi como del sector especifico donde es aplicada la tecnologia.

Como la mayor parte de los insumos para la aplicacion del enfoque de uso intensivo en mano
de obra son de origen local, en comparacién con los insumos importados para tecnologias
intensivas en equipo (equipo, repuestos, combustible, lubricantes), es posible generar un ahorro
de divisas que varia entre 50% y 60%.

En virtud de estos beneficios observados, y considerando que las inversiones en infraestructura
publica son significativas en los paises en vias de desarrollo, la OIT ha hecho esfuerzos, a
través del PIIE, para promover y apoyar el uso de tecnologias intensivas en empleo en obras de
infraestructura. En particular, el PIIE se ha concentrado en la promocién e implementacién de
una serie de iniciativas, entre las que destacan las siguientes:

e El desarrollo y aplicaciéon de politicas favorables al empleo vinculadas a la inversion
publica en infraestructura.

e El uso 6ptimo de recursos locales en los sectores de la construccion, incluyendo tanto la
mano de obra, como los materiales de construccion, con el objetivo de dinamizar la
economia local mediante un aumento de la parte de la inversion gastada localmente.

e La contratacibn de empresas y organizaciones locales, sean éstas micro y pequenas
empresas contratistas u organizaciones comunitarias (aplicando tecnologias intensivas
en empleo) para la ejecucién de las obras publicas, promoviendo la creacion de empleo
de calidad, esto es, con mejores condiciones de trabajo.

e El fortalecimiento del sector publico en el disefo, la gestion y la supervision de obras
intensivas en mano de obra.

2.2 CARACTERISTICAS SOCIOECONOMICAS DEL PARAGUAY

Con una tasa de pobreza de casi 40%, un conjunto de
desempleo y subocupacion de mas de 38% de Ia
Poblacion Econdmicamente Activa, asi como una gran
brecha en infraestructura basica en buena condicion, se
puede facilmente justificar el uso de tecnologias
intensivas en empleo en las inversiones publicas en
infraestructura en Paraguay.

POBREZA

Paraguay es uno de los paises mas pobres de la regién. Segun el Banco Central del Paraguay,
en 2004 el PIB per capita alcanz6 a 1,170 dodlares, siendo uno de los mas bajos de la region.
Segun la ultima encuesta permanente de hogares de la DGEEC, EPH2004, la pobreza afecta a
2.2 millones de personas, equivalentes a casi el 39.2% de la poblacion, de las cuales 974 mil, el
17.1%, vive en condiciones de pobreza extrema.



Gréfico 2: Tasas de pobreza en Paraguay
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta Permanente de Hogares 2004.

Es especialmente alarmante el crecimiento experimentado por la pobreza urbana en los ultimos
anos. Como se aprecia en el siguiente grafico, entre los anos 1995 y 2004, la pobreza urbana
se ha incrementado de 23.7% de la poblacién urbana a 38.4%, con lo cual llega casi al mismo
nivel que la pobreza rural.

Gréfico 3: Evolucion de la pobreza en Paraguay periodo 1995-2004 (porcentaje de la
poblacion)
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EPH: Encuesta Permanente de Hogares EIH: Encuesta Integrada de Hogares
Fuente: Elaboracién propia con datos de la DGECC.

Pero la pobreza urbana no sélo ha alcanzado el mismo nivel de la pobreza rural, sino que
ademas en ambas dareas la intensidad de la pobreza es también muy similar, debido
principalmente a una importante disminuciéon de la intensidad de la pobreza rural y un
estancamiento de la profundidad de la pobreza urbana. El promedio de ingresos ganados por
los pobres urbanos no ha variado mucho del 62.2% en 1997 a 63.1% en 2004, mientras el
ingreso medio de los pobres rurales aumento, con relacion a la linea de pobreza rural, desde
46.1 por ciento en 1997 hasta 61.9 por ciento en 2004.



Gréfico 4: Intensidad de la pobreza periodo 1997-2004 (ingreso promedio con relacion a la
linea de pobreza)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la DGECC.

Una interpretacion de estos resultados es que, como resultado de la pobreza rural, se aumenta
e intensifica la pobreza urbana, con la emigracién hacia la ciudad de los mas pobres rurales.
Este es un fenébmeno que se ha venido dando en la década de los 1990s a una tasa cercana al
uno por ciento anual. A esta tasa, para el ano del bicentenario, 2011, si siguen las cosas tal
como estan, la pobreza en el sector urbano va a afectar al 50 por ciento de la poblacion.

DESEMPLEO Y SUBOCUPACION

El incremento e intensificacion de la pobreza urbana tiene su origen en la fuerte migracion de
los pobres rurales, ciertamente. Pero la verdadera causa esta, por un lado, en la falta de
oportunidades laborales que existen en el campo y que expulsa a los pobres a la ciudad y, por
el otro, en las pocas posibilidades laborales que ofrece la ciudad. EI mercado laboral es la
principal fuente de ingresos de las personas y esta fuente de ingresos es la que se ha venido
deteriorando sistematicamente en los ultimos afios, con lo cual se acelera e intensifica la
pobreza. Como se aprecia en el grafico siguiente, los ingresos laborales (ingreso por la
actividad principal y otros ingresos laborales) han disminuido en términos reales de manera
significativa en unos 3,200 miles de millones de guaranies constantes de diciembre de 2003.°

8 Equivalentes aproximadamente a unos 530 millones de délares a un tipo de cambio de 6,000 guaranies por délar.
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Grafico 5:  Ingresos por fuente (miles de millones de Guaranies de Diciembre de 2003)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de las encuestas de hogares de la DGEEC.

La mayor pérdida de ingresos personales se registra en el area urbana, especialmente en los
centros mas poblados como Asuncién-Capital. Entre 1997 y 2004, el ingreso personal de
Asuncion-Capital disminuyé en un 33.1 por ciento, y de toda el area urbana en un 19.6 por
ciento. El ingreso personal de las personas que viven en el area rural, mostr6 una positiva
evolucién de 3.5 por ciento en el area Central Rural, mientras que en el resto del &rea rural el
ingreso personal disminuy6 en 9.1 por ciento.
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Gréfico 6: Ingresos anuales por dominio de residencia (miles de millones de Guaranies de

Diciembre de 2003)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Encuesta de Hogares de la DGEEC.

Existen en Paraguay 1,024,000 personas, o sea 38 por ciento de la PEA,* que segin la
encuesta de hogares de 2004 tenian problemas laborales (191 mil desempleados, 179 mil
subocupados visibles y 654 mil subocupados invisibles), 422 mil personas mas que en 1997-
1998.° En estos nimeros no se esta considerando el grupo de los desempleados ocultos o
desalentados, esto es, aquellos trabajadores que abandonan el mercado laboral desalentado
ante la imposibilidad de encontrar trabajo, pero que si tuvieran la oportunidad de trabajar, lo
harian. Segun las estadisticas, en 2004 aun existen mas de 100 mil personas incluidas en esta
categoria. En suma, en la actualidad el pais necesita dar una salida laboral decente a mas
de un millén cien mil de personas con problemas laborales.

4 2,672,459 personas segun la EPH 2004.

® Estas cifras ocupacionales presentan diferencias con la cifras entregadas por la DGEEC, principalmente en el nivel
de subocupados invisibles La DGEEC considera a los familiares no remunerados como ocupados plenos, lo cual es
un error que tiende a sub-dimensionar la verdadera magnitud de la subocupacién que existe en el pais, pues esta es
la categoria ocupacional que mas ha crecido en el pais en los Ultimos afios en el Paraguay.
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Gréfico 7: Poblacion econémicamente activa
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Fuente: Elaboracién propia con datos de las Encuesta de Hogares de la DGEEC.

Al observar con mayor detenimiento los resultados de las encuestas de hogares, se puede ver
claramente que en el mercado laboral los sectores mas vulnerables a los problemas de
empleo, son por area de localizacion, el sector urbano, por sexo, las mujeres, y por edad,
los jovenes y los viejos.

En efecto, la ocupacion plena disminuy6 en forma mas acelerada en el sector urbano que en el
rural. Mientras en el sector rural la ocupacion plena disminuy6 en 4 puntos porcentuales en el
periodo en estudio, la ocupacién plena urbana cay6 casi en 12 puntos porcentuales. Esto en
parte es el resultado de la migracion de los pobres de las zonas rurales hacia las zonas
urbanas, en busqueda de ingresos y empleos.
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Grafico 8:  Poblacion economicamente activa urbana y rural
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Fuente: Elaboracién propia con datos de las Encuesta de Hogares de la DGEEC.

Por sexo, el deterioro del mercado laboral fue muy similar en ambos sexos. En ambos casos la
ocupacién plena disminuyd entre 1997 y 2004 en aproximadamente 8 puntos porcentuales. Esta
disminucion es, sin embargo, mas significativa en términos relativos en el caso de las mujeres
pues en este grupo la ocupacion plena es de poco mas del 55 por ciento, mientras que en los
hombres la ocupacion plena beneficia a 64 por ciento de los hombres. Es decir, la subocupacion
y desocupacion afectan con mayor fuerza a la mujer.
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Grafico 9:  Poblacion economicamente activa masculina y femenina

[ Tasa de Ocupacion Plena W Tasa de Subocupacion Visible
[ Tasa de Subocupacion Invisible [JTasa de desempleo
Masculino
100% T - . . -
4% 6.0% 6.6% 8.7% 6.6% 6.0%
90%
20.0% 0
80% 230 24.8% 2579, 26.3% 25.8%
EIH 1997-1998 EPH 1999 EIH 2000-2001 EPH 2002 EPH 2003 EPH 2004
Femenino
0,
100% 6.7% 7.4% 8.9% 13.7% 10.1% 9.5%
90% e
20.6% 18.3% o
80% 20.3% . 24 4%
23.4% 24.2% o
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%
0% . . . .
EIH 1997-1998 EPH 1999 EIH 2000-2001 EPH 2002 EPH 2003 EPH 2004

EPH: Encuesta Permanente de Hogares EIH: Encuesta Integrada de Hogares
PEA definida sobre la poblacién econémicamente activa de 15 afios de edad y mas.
Familiares no remunerados ocupados plenos fueron recategorizadoso como subocupados invisibles

Fuente: Elaboracién propia con datos de las Encuesta de Hogares de la DGEEC.

Finalmente, el sector mas vulnerable de la PEA es el sector de jovenes con edades entre 15y
19 afnos de edad. Mas del 80 por ciento de los mismos tiene algun problema de empleo. Como
se puede ver en el siguiente gréfico, la situacién laboral de los jévenes es bastante complicada.
En 2004, s6lo el 19.4 por ciento de la PEA joven se encontraba plenamente ocupada, el 66 por
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ciento estaba subempleada y méas del 14 por ciento abiertamente desempleada. Una situacién
bastante peor que la observada en 1997.

Grafico 10:  Poblacion econémicamente activa joven (15 a 19 anos)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de las Encuesta de Hogares de la DGEEC.

NECESIDAD DE INFRAESTRUCTURA PUBLICA

Existe en Paraguay una gran demanda de infraestructura basica de todo tipo; construccion de
viviendas como rehabilitacién, mejoramiento y mantenimiento de infraestructura vial. El déficit
habitacional en el pais, por ejemplo, es de aproximadamente 650,000 viviendas; un tercio
corresponde al area urbana y dos terceras partes al area rural. De acuerdo con la tasa de
crecimiento demografico y los niveles de demanda habitacional estimada, el nimero de
viviendas requeridas se incrementa anualmente en aproximadamente 9,000 unidades. Ademas,
alrededor de 90% de la poblacién rural y 32% de la poblacién urbana carece de acceso a
servicios basicos en la vivienda (agua, electricidad, desaglies sanitarios, recoleccién de
desechos).’

Uno de los principales problemas del pais con respecto a infraestructura estda en la
disponibilidad y el estado de los caminos. Las deficiencias de la infraestructura vial inciden en
los costos de produccion, en especial de los sectores agropecuario e industrial, obstaculizando
el desarrollo econémico y social. Segun antecedentes entregados por el Ministerio de Obras
Publicas y Comunicaciones (MOPC), de los 60,000 kilometros de longitud que tiene la red vial
del pais, 54,500 kilémetros son de tierra y 5,500 kilometros son de la red pavimentada (1,500
kilbmetros de la red secundaria y 4,000 kilébmetros de la red primaria). 35,000 kildmetros de
caminos vecinales no son atendidos por el MOPC y sélo ocasionalmente los mismos son
mejorados por los propios usuarios.”

® Fuente: Programa de Gobierno 2003-2008.
” Fuente: Programa de Gobierno 2003-2008.
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En general, el mantenimiento es marcadamente insuficiente, existe discontinuidad en algunos
de los principales ejes troncales y algunas capitales departamentales e importantes zonas
productoras carecen de acceso de todo tiempo. Un porcentaje importante de la red vial,
especialmente de la red vial no pavimentada (mas del 80%), se encuentra en regular o mal
estado y necesita mantenimiento y mejoramiento. Como se aprecia en el siguiente cuadro, los
mayores desafios propuestos estan en el mejoramiento de la red y la atencion a la red de tierra.

Cuadro 2: Paraguay: Proyecciones de la Distribucion de la Red Vial, Periodo 2005-2025

Red Vial (km)
Pavimentada 4,000 5,000 8,000
Mejorada 1,500 15,000 24,000
Tierra 54,500 40,000 28,000

Fuente: MOPC. Dialogo sobre Gestion Vial en Paraguay, junio 2005.

Ademas, para el Gobierno es una prioridad iniciar, construir y mejorar los caminos vecinales en
las cuencas productivas que faciliten la salida de los productos hacia los mercados de consumo,
promoviendo la transferencia de responsabilidades a las gobernaciones y municipios (80% de la
red vial es responsabilidad de los gobiernos subnacionales).

Igualmente existen necesidades de desarrollar infraestructura basica en otros sectores, como
educacion y salud, sistemas de agua potable y riego, y conservacion de suelos. Estas obras de
infraestructura, junto con los sectores mencionados anteriormente, se prestan bien para la
aplicacion de tecnologias intensivas en empleo.

2.3 LA REDUCCION DE LA POBREZA Y LA DESIGUALDAD

En un escenario socioeconémico como el de Paraguay, donde la mayoria de la poblacion
econdmicamente activa se desenvuelve en la informalidad, la subocupacion y el desempleo, es
urgente desarrollar una politica de estado qu