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Resumen: Se revisa el panorama de la segnridad social en Paragnay, destacando su evolucion, desafios y propuestas
para su_fortalecimiento. La seguridad social, reconocida como derecho constitucional y humano, enfrenta barreras
significativas, como la alta informalidad laboral, el acceso limitado al sistema contributivo, y la fragmentacion del
marco juridico. A pesar de avances, como la ampliacion de programas durante la pandemia de COVID-19, el pais
mantiene un bajo porcentaje de cobertura respecto a su poblacion econdmicamente activa. El sistema de proteccion
social en Paragnay se estructura en tres pilares: seguridad social, asistencia social y politicas laborales. Sin embargo,
su implementacion carece de cobesion, reflejando un enfoque asistencialista y fragmentado. Programas como Tekopora
3y Pytyvi han intentado abordar la pobreza extrema y la informalidad, pero asin se requieren estrategias de largo
Pplazo que integren a sectores vulnerables, como los trabajadores informales e independientes. Entre los principales
desafios se identifican la ampliacion de la cobertura del Instituto de Prevision Social (IPS), la formalizaciin del
empleo, la profesionalizacion de la administracion del sistema, y la consolidacion de un marco normativo mas inclusivo
y eficiente. La incorporacion de trabajadores independientes mediante esquemas como el monotributo o subsidios
estatales podria mejorar la sostenibilidad del sistema y reducir la fragmentacion. En conclusion, el fortalecimiento de
la seguridad social en Paraguay requiere un enfoque integral que combine politicas priblicas efectivas, inversion
sostenida, y nna administracion profesionalizada. Esto garantizard una mayor equidad y resiliencia frente a los retos
sociales y econdmicos del pais.
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Abstract: The article reviews the state of social security in Paraguay, highlighting its evolution, challenges, and
proposals for strengthening it. Social security, recogniged as a constitutional and human right, faces significant barriers
such as bigh labor informality, limited access to the contributory system, and fragmented legal frameworks. Despite
progress, including the expansion of programs during the COVID-19 pandemic, the country maintains a low
coverage percentage relative to its economically active population. Paragnay’s social protection system is structured
around three pillars: social security, social assistance, and labor policies. However, its implementation lacks cobesion,
reflecting an assistentialist and fragmented approach. Programs like Tekopora and Pytyvg have attempted to address
extreme poverty and informality but still require long-term strategies to integrate vulnerable sectors, such as informal
and self-employed workers. Key challenges include expanding the coverage of the Social Security Institute (IPS),
formalizing employment, professionalizing the system's administration, and consolidating a more inclusive and
efficient legal framework. Incorporating self-employed workers through schemes like the monotributo or state subsidies
could improve the system’s sustainability and reduce fragmentation. In conclusion, strengthening social security in
Paraguay requires a comprebensive approach that combines effective public policies, sustained investment, and
professionalized administration. This will ensure greater equity and resilience in addressing the country’s social and
economic challenges.
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Introduccion

La Constitucién Nacional del 20 de junio de 1992 con su en el Articulo 95 E/ Sistema obligatorio e
integral de Segnridad Social para el trabajador dependiente y su familia serd establecido por ley. Se promoverd su extension a
todos los sectores de la poblacion. Los servicios del sistema de Seguridad Social podran ser priblicos, privados a mixtos, y en
todos los casos estardn supervisados por el Estado. Los recursos financieros de los seguros sociales no serdn desviados de su fin
especificos y estardn disponibles para este objetivo, sin perjuicio de inversiones lucrativas que puedan acrecentar su patrimonio.
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De esta manera la seguridad social es mencionado como un derecho en la Carta Internacional de
Derechos Humanos, donde claramente se expresan su articulo 22 que: “Toda persona, como mienbro de la
sociedad, tiene derecho a la seguridad social, y obtener, mediante el esfuergo nacional y la cooperacion internacional, habida
cuenta de la organizacion y los recursos de cada Estado, la satisfaccion de los derechos econdmicos, sociales y culturales,
indispensables a su dignidad y al libre desarrollo de su personalidad”.

En su articulo 23 también se hace mencién a la protecciéon social para las personas que trabajan:
Toda persona que trabaja tiene derecho a una remuneraciéon equitativa y satisfactoria, que le asegure, asi
como a su familia, una existencia conforme a la dignidad humana y que sera completada, en caso necesario,

por cualesquiera otros medios de proteccioén social.

Por su parte, el articulo 9 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales,

ratificado por ley 4 / 92 paraguaya, establece que:

"Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona a la seguridad social, incluso

el seguro social".

Asi también, el Protocolo de San Salvador (Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos en materia de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales) en su articulo 9 del "Derecho a la
Seguridad Social”, aprobado por Paraguay segun ley 1040 / 97, estipula:

1. Toda persona tiene derecho a la seguridad social que la proteja contra las consecuencias de la
vejez y de la incapacidad que la imposibilite fisica o mentalmente para obtener los medios para
llevar una vida digna y decorosa. En caso de muerte del beneficiario, las prestaciones de seguridad
social seran aplicadas a sus dependientes.

2. Cuando se trate de personas que se encuentran trabajando, el derecho a la seguridad social cubrira
al menos la atencién médica y el subsidio o jubilacién en casos de accidente de trabajo o de
enfermedad profesional y, cuando se trate de mujeres, licencia retribuida por maternidad antes y

después del parto."

La Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), define la Seguridad Social como: “Es /a proteccidn
que la sociedad proporciona sus miembros, mediante nna serie de medidas piblicas, contra las privaciones econdmicas y sociales
que, de no ser asi, ocasionarian la desaparicion o de una fuerte reduccion de los ingresos por causa de enfermedad, maternidad,
accidente de trabajo, o enfermedad laboral, desempleo, invalidez, vejes y muerte; y también la proteccion en forma de asistencia

médica y de aynda a las familias con hijos”.

El Estado paraguayo ratific en todas las instancias de gobierno el Pacto Internacional de derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales (PIDESC), promovido por las Naciones Unidas a través de su Alto
Comisionado para los Derechos Humanos. Este pacto obliga entonces al Estado a reconocer para todos
sus ciudadanos, sin excepcién, del derecho a una seguridad social integral. Por otro lado, el PIDESC
compromete a los Estados suscriptos a garantizar todos los derechos consagrados por él, entre los cuales

resalta el de la seguridad social.
Declaraciéon Universal de los Derechos Humanos

Articulo 28 Toda persona tiene derecho a que se establezea un orden social e internacional en el que los derechos y

libertades proclamados en esta Declaracion se hagan plenamente efectivos.
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Articulo 29 Toda persona tiene deberes respecto a la comunidad, puesto que sélo en ella puede desarrollar libre y
Plenamente su personalidad. En el ¢jercicio de sus derechos y en el disfrute de sus libertades, toda persona estard
Solamente sujeta a las limitaciones establecidas por la ley con el iinico fin de asegurar el reconocimiento y el respeto de
los derechos y libertades de los demis, y de satisfacer las justas exigencias de la moral, del orden pithlico y del bienestar
general en una sociedad democrdtica.

Estos derechos y libertades no podran, en ningin caso, ser ejercidos en oposicion a los propdsitos y principios de las
Naciones Unidas.

Articulo 30. Nada en esta Declaracion podra interpretarse en el sentido de que confiere derecho alguno al Estado,
a un grupo o a una persona, para emprender y desarrollar actividades o realizar actos tendientes a la supresion de
cualguiera de los derechos y libertades proclamados en esta Declaracion.

La seguridad social como derecho constituye uno de los logros mas importantes de los trabajadores
en relacion de dependencia laboral, que en el Paraguay esta vigente desde mediados del siglo pasado. Este
derecho es el que proporciona al trabajador las condiciones financieras bdsicas para mitigar sus necesidades
cuando su ciclo de vida laboral llega a su fin. Sin embargo, a pesar de que han trascurrido ya casi 75 afios
desde la creacion del Instituto de Prevision Social (IPS), no hubo en el pais un avance significativo de este
instrumento de proteccién social, porque la gran informalidad del mercado laboral mantiene fuera del
sistema la mayorfa de los trabajadores asalariados y porque ellos desconocen los beneficios de la jubilacién.

EL IPS y el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social tiene grandes desafios para aumentar
la cobertura de la seguridad social. Al mismo tiempo de exigir a las empresas la formalizacién del mercado
laboral, por ello es importante planificar programas educativos sobre la importancia planificar el ciclo de
vida los trabajadores, con énfasis en el derecho de la jubilacién. Por su parte las centrales sindicales deben
privilegiar en sus reivindicaciones basicas el derecho del sistema la seguridad social y la jubilacion.

En el Paraguay, los sucesivos gobiernos del periodo pos dictadura se han propuesto combatir la
pobreza sin embargo, en la actualidad esto sigue siendo uno de los mayores problemas sociales, que resulta
hasta paraddjico atendiendo las caracteristicas geograficas , por mencionatlo dos rios navegables, tierra
fértil, importantes hidroeléctricas, cifras de exportaciones de carne y soja que han supuesto grandes
extensiones de tierra destinada a la ganaderia y al cultivo extensivo de granos, mientras que la poblacién
campesina e indigena sobrevive en menos de apenas un millén de hectareas de los cuarenta millones de
hectareas del territorio paraguayo, pero qué da prioridad a emprendimientos ganaderos en detrimento del
ciudadano paraguayo. Es posible pensar que si no se ejecuta programas concretos para combatir la pobreza

la cifra puede aumentar llegando a casi la mitad de la poblacién paraguaya.

En su ultimo informe la Direccién General de Estadistica, Encuesta y Censos (CDEEC) de la
Secretarfa Técnica de Planificacién de la Presidencia de la Republica, presentaba los Resultados de la
Encuesta Permanente de Hogares 2017 (EPH 2017), ejecutar entre los meses de octubre y diciembre del
2017. Conforme a los resultados de esta encuesta, la poblacién paraguaya considerada en situacion de
pobreza representa 26,40% del total de habitantes del pais, lo que significa que alrededor de un 1 millén
809 mil personas residen en hogares cuyos ingresos per capita son inferiores al costd de una canasta basica
de consumo, estimado para dicho afio. (DGEEC, 2018)

Los casi dos millones de empobrecidos en el Paraguay no cuentan con ninguna nocién de la
seguridad social como garantia constitucional, los pocos ciudadanos que acceden a estos seguros sociales
gozan una suerte de privilegio considerando el contexto en que se desarrolla, por ello, este trabajo entiende
y parte de los principios constitucionales para plantear la inclusiéon de més aportantes al sistema de Seguridad
Social del Paraguay.
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Alcances de la Seguridad Social en el Paraguay

El sistema de proteccién social, en general, estd compuesto por tres pilares fundamentales: la
seguridad social (que se sustenta con el aporte de los trabajadores), la asistencia social (que se financia con
recursos publicos) y las politicas referidas al mercado de trabajo. La seguridad social se refiere al sistema
contributivo que atiende a las personas en su condiciéon de trabajadores y les brinda atencién en salud,
jubilacién y pension; la asistencia social se refiere a la atencidn a las personas que se encuentran excluidas
del primer sistema y tienen el objetivo de dar respuestas a los riesgos que se enfrentan las personas a lo
largo del ciclo de vida; y las politicas laborales se refieren a la proteccién frente al desempleo, capacitacion

laboral y politicas activas para la generacién de empleo formal.

En Paraguay, el sistema de proteccion social estd compuesto también por el sistema contributivo,
el sistema no contributivo y las politicas de regulacién laboral. En cuanto al sistema no contributivo, los
programas que lo componen son las transferencias monetarias condicionadas?, las pensiones sociales® y
programas focalizados en pueblos indigenas (CEPAL; 2012). La proteccién social se enmatca dentro de las
politicas sociales que implementan los paises, y en ese sentido, segin se ha podido dar cuenta en las
revisiones a los documentos el caso de Paraguay, la politica social ha tenido caracter asistencial, habiendo
sido implementada de manera descoordinada y puntual, aun cuando el Estado haya tenido fuerte
intervencién en todas las areas.

El origen de la proteccién social en el pafs se remonta a 1909 cuando se creé la Caja Fiscal, que
daba cobertura a los funcionatios y trabajadores del Estado; luego en 1940 se cre6 el Ministerio de Salud
Publica y Bienestar Social (MSPBS) y el Instituto de Previsiéon Social (IPS). Con relacién al IPS, principal
organismo de atencion al trabajador asalariado, sus funciones estan dirigidas a brindar seguridad social y
medidas tendientes a regular la vida laboral, especialmente en el area urbana. La planificacién como practica
politica se introdujo entre los afios 1950 y 1960 y en 1962 se creé la Secretaria Técnica de Planificacion

(STP).

Durante la década de 1970, el despegue econémico, resultado de la construccion de las grandes
obras, cuya oportunidad para el desarrollo y crecimiento se perdié por las especulaciones y gastos superfluos
en que se utilizaron los recursos, lo cual impidié que se dé impacto social que pudo haber tenido. En esos
afios, la economia paraguaya pas6 por primera vez por la ampliacién del mercado y del trabajo asalariado,

mas alld del trabajo agropecuario, especialmente en lo que se refiere al sector de construcciones.

Los principales programas implementado en el Paraguay en el marco de la Proteccién Social y que
se encuentran registrados en el Sistema Integrado de Informacién Social (SIIS), este sistema reporta
informacién permanente sobre los programas destinados a proteccion social, y en la actualidad acompafia

el desarrollo de los siguientes programas en el pais.

®  Programa Abrazoe, programa prevencion, intervencion y proteccion a nifios, nifias y adolescentes
que realizan actividades econémicas en espacios publicos, oletias, vertedero y agricultura. Es
implementado por la Secretarfa Nacional de la Nifiez y la Adolescencia (SNNA).

o Programa Tekopora, de inversioén para romper con la transmision intergeneracional de la pobreza
es implementado desde 2005 liderado por la Secretaria de Accién Social (SAS). Para el objetivo
propuesto transfiere recursos monetarios a las jefas de hogar, para que sus hijos asistan a las
instituciones escolares, que realicen controles regulares de atencién primaria de salud, y las
mujeres embarazadas asistan por lo menos a cuatro controles prenatales.

o  Programa tenondera, atiende a las familias que egresan del Programa Tekopora para que la misma
las mismas mantengan una economia estable y puedan sostenerse fuera la situacion de pobreza
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a través de capacitaciones a las familias sobre temas vinculados a la educacién financiera,
manejo de negocios, autoestima, comunicacion y negociacion. Ademas, se otorgan los activos
necesarios para iniciar un negocio o fortalecetlo, brindar asistencia técnica de modo a
garantizar la sostenibilidad de los mismos e impulsar emprendimientos seguros.

o Pensidn Alimentaria, atienda los Adultos Mayores en situacion de pobreza, otorgando asistencia
monetaria mensual a todos los ciudadanos paraguayos, mayores de 65 afios que viven en
condiciones de pobreza y reciben sueldo, pension o jubilacién publica o privada son sujeto de
este beneficio. Es implementado por el Ministerio de Hacienda a través de la Direccion
Nacional de Pensiones No Contributivas.

o I/ Programa de Fomento de la Produccion de Alimentos por la Agricnltura Familiar, liderado por el
Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG), oferta servicios institucionales que contempla
los principios de inclusiéon social, juventud Rural, sostenibilidad, subsidiaridad. Ademas, todos
estos setvicios se enmatrcan en enfoque intervencion territorial, focalizando en grupos
especificos de Agricultura Familiar (AF).

o Capacitacion Laboral, liderada por el Ministerio de Trabajo, Emplea y Seguridad Social IMTESS)
quien es responsable de la tutela de los derechos de los trabajadores y trabajadoras, en materia
de trabajo, empleo y seguridad social, y actualmente impulsa 4 programas de capacitacion
laboral, Centro de Desarrollo del Emprendedor, micro y pequefios empresarios, pequefios
productores rurales y el Servicio Nacional de Promocién Profesional (SNPP).

El desarrollo de estos programas, no ha combatido la pobreza propiamente, pero han contribuido
para paliar la pobreza extrema, la desercidn escolar, entre otro, por ello, es urgente del desarrollo de politicas
publicas que favorezcan mayor insercién laboral y mejor alcance de la seguridad social. En 2018 el entonces
titular del Instituto de Previsién Social (IPS) especificaba la cantidad de asegurados que llegaba a los
1.800.000 asegurados que no supera el 20% de la poblacién paraguaya. A esto se debe sumar que existen
trabajadores que no cuentan con seguro social obligatorio, como si la obligatoriedad fuera una cuestién de
opcidn, con ello crece el trabajo informal y las garantias constitucionales no pasan de meras descripciones
de lo ideal para un pais sumiso en la corrupcién y por ende en la pobreza.

Base Legal de los planes de jubilacion y pensién regulados en Paraguay.

La seguridad social en Paraguay se encuentra fragmentada, su marco juridico se regula en la
formulacién de ocho cajas de pensiones con sus propias leyes individuales. Estos aportes son de caracter
obligatorio para empleados de cada una de las instituciones cubiertas por los mismos, su supervision esta a
cargo del Ministerio de Hacienda, no obstante, se aprecia la necesidad de un ente regulador que activamente
supervise los aspectos financieros y operativos de las cajas de pensiones. Solo la Caja de Jubilaciones y
Pensiones de Empleados de Bancos y Afines cuenta con supervisioén financiera.

Pobreza y crecimiento econémico en Paraguay

Podemos mencionar como primera mirada la caracteristica mas importante de Paraguay, que en
varios estudios e investigaciones es considerada como el origen y la explicacién de los problemas sociales,
es la alta concentracion de la propiedad de la tierra, a partir de la cual, gira y se organiza toda la vida social,
econémica y productiva del pafs. Los indicadores de esta concentracion muestran que el 90% de las tierras
esta en manos de 12.000 grandes propietarios, el 10% restante se distribuye entre 280.000 pequefios y
medianos productores y el indice de Gini de la tierra esta alrededor del 0,93 el mas elevado de la region y
uno de los mias altos del mundo.
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El origen de nivel de concentraciéon se dio con los grandes latifundios creados después de la Guerra
contra la Triple Alianza y se acentud con la apropiacion de extensas propiedades por parte del Estado.
Siendo que en el Primer Congreso de Politicas Sociales (2001) se reconocié que el principal problema es la
pobreza, ¢/ papel social del Estado deberia ser atender y brindar soluciones a la poblacion que vive en esta condicion de modo

a garantizarles un nivel de vida minimo para satisfacer sus necesidades (Congreso Nacional, 2002).

La Constitucién Nacional reconoce que la calidad de vida como un derecho universal, y ademas,
el pafs cuenta con normativas, reglamentaciones y con la ratificacién de instrumentos y convenios
internacionales se organiza la implementacion de programas de proteccion social, en los casos de educacion
y salud, cuyo mandato es ser wuiversales y otros programas cuyo alcance es focalizado en poblaciones

especificas.

Tomando como punto de partida la responsabilidad del Estado en garantizar niveles minimos de
vida y de mejorar la inclusiéon social de la poblacién, este trabajo reconoce que es ¢/ Estado el ejecutor principal
de las acciones para atender la cuestion social (CEPAL 2012). Un supuesto, entonces, es que efectivamente el
Estado paraguayo a lo largo de la historia, se ha mostrado presente e interventor, otro supuesto es que, a pesar
de la injerencia estatal, las acciones y esfuerzos sociales, han sido puntuales, desarticuladas y, en muchos

Casos, superpuestas.

La pobreza, si bien segiin datos oficiales ha disminuido alo largo del petiodo 1997/8 - 2017, todavia
afecta a mas de 1.800.000 personas, a lo que se suma la elevada desigualdad, otro problema al que el sistema
de proteccién social debe hacer frente. La pobreza y pobreza extrema, entre los afios 1997/8 y 2017 han
disminuido: se redujeron en 7,59 puntos porcentuales, pasando de 12% a 4,41% y 14,15 puntos
porcentuales, pasando de 40,55% a 26,40%, respectivamente (DGGEC, 2017). A pesar de estas
disminuciones, uno de los mayores retos todavia es la alta volatilidad del actual modelo de crecimiento y sus

consecuencias negativas en la poblacién mas vulnerable.
1. Unos pocos propietarios son duefios de mas del 80% de los terrenos cultivables.

2. Que segun el Censo Agropecuario de 1991 rondaba en 0,93 y en 1981 en 0,89.
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Figura 1 Pobreza total, pobreza extrema y desigualdad en Paraguay. Afios 1997/8-2017

Fuente: CEPAL, Sobre la base de encuestas de hogares de los pafses. Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG).
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Informe de OIT destaca principales desafios en materia de seguridad social en Paraguay en el
2.021.

El estudio pone de relieve los principales impactos producidos por la pandemia de la COVID-19
en esta materia y los avances hacia la implementacion de un sistema integrado de seguridad social en el pais.

Santiago de Chile. - Paraguay ha realizado importantes avances en materia de seguridad social en
aflos recientes, sin embatgo, el profundo impacto de la pandemia en el mundo del trabajo, sumado a las
barreras estructurales que existfan previo a la crisis, han puesto en riesgo estos avances y generan un
conjunto de importantes desatios para avanzar hacia un sistema integrado de seguridad social.

El nuevo Informe Técnico de OIT Cono Sur: “La seguridad social en el Paraguay y sus desatios
en contexto de la COVID-19”_, analiza el panorama de la seguridad social en el pais previo a la pandemia,
el impacto, evolucién y respuesta ante la crisis por COVID-19 y los principales desafios que a futuro se
vislumbran en esta materia.

El informe destaca que la pandemia provocd un fuerte impacto en el mercado laboral y en los
ingresos de las personas. La tasa de pobreza aumentd 3,4 puntos porcentuales, llegando al 26,9 por ciento
en el 2020, lo que equivale a casi dos millones de personas.

Como respuesta, el estudio destaca que Paraguay respondié rapidamente a la crisis de ingresos
producto de la COVID-19, expandiendo iniciativas existentes y creando nuevos programas en la materia,

que ayudaron a aumentar la cobertura de la proteccién social.

Gran parte de los subsidios se entregaron a grupos que se encuentran fuera del alcance de la
seguridad social, como son los trabajadores informales —a través del programa Pytyvo— o las familias en
situacion de vulnerabilidad que no son parte del programa Tekopora —a través del programa Nangareko—
o alos trabajadores formales cuyos contratos fueron suspendidos dada la contingencia —a través del subsidio
de IPS. De este modo, la crisis por COVID-19 habria permitido aumentar la cobertura del sistema.

Hacia el futuro — sefiala el informe — prevalecen cuatro desafios principales en esta materia: la
necesidad de integrar el sistema de seguridad social; mantener y desarrollar los nuevos programas de
proteccién social elaborados durante la pandemia; ampliar la cobertura hacia las y los trabajadores
informales, y aumentar la inversién en proteccion social, aprovechando diversas fuentes para aumentar el

espacio fiscal.

Enlinea al Llamado Mundial a la Accién , adoptado por representantes de Gobiernos, empleadores
y trabajadores en la pasada Conferencia Internacional de junio de este afio, la OIT destaca la importancia
de implementar ajustes a los esquemas existentes y el fortalecimiento de las politicas de empleo que
promueven la formalizacién, avanzando asi en una reconstrucciéon del mundo del trabajo basada en las

personas y con mas oportunidades de trabajo decente para todos.

PROGRAMAS DE PROTECCION SOCIAL PARA ENFRENTAR LA CRISIS COVID-19 En
la tabla se muestra la estructura de la oferta social que generé el gobierno de Paraguay para enfrentar la
crisis.

La ayuda consistié en transferencias monetarias, lo que significé la implementacion de una densa

red de medios de pago electronico.


https://www.ilo.org/santiago/publicaciones/informes-tecnicos/WCMS_818565/lang--es/index.htm
https://www.ilo.org/santiago/publicaciones/informes-tecnicos/WCMS_818565/lang--es/index.htm
https://www.ilo.org/ilc/ILCSessions/109/news/WCMS_803987/lang--es/index.htm
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Estos instrumentos tuvieron tres aportes significativos para la poblaciéon —ademas del importe

econdémico en si mismo—:

a) aseguraron el acceso al beneficio de forma segura;

b) los recursos financieros se utilizaron en las respectivas comunidades, lo que dinamizé el
comercio; y

€) generaron un progreso en la inclusion financiera de las familias.

Por otro lado, la implementacién de los nuevos programas y formas de pago se tradujo en una
modernizaciéon del Estado, principalmente en términos de eficiencia y pertinencia (Oficina del PNUD en
Paraguay 2020).. Tipo de

Poblacion cubierta Programa Programa nuevo
Poblacion en situacion de Tekopora y Pension de No
pobreza Adultos Mayores

Poblacion en situacion de Nangareko Si
vulnerabilidad social

Poblacion trabajadora informal | Pytyvo Si
Poblacion trabajadora formal Subssidio de IPS Si

Fuente: elaboracién propia

Ampliar la cobertura hacia los trabajadores independientes

La inclusién de los trabajadores independientes consiste en el préximo desaffo para la seguridad
social en Paraguay. Como ya se mencioné (ver grafico 1) los trabajadores independientes, considerando a
los cuentapropistas y empleadores, representan mas de un tercio de la poblacién ocupada. La incorporacion
de este grupo podtia, ademas, colaborar con el problema demografico que enfrentard Paraguay en el

financiamiento de su sistema de seguridad social.

El desafio consiste en que su incorporaciéon no cree un sistema paralelo, lo cual en el caso paraguayo
se traducirfa en aumentar su ya alta fragmentacién del sistema. El sistema paraguayo permite la cotizacién
voluntaria de los trabajadores independientes, sin embargo, esta no incluye la cotizacién a salud. Por lo
tanto, una primera aproximacioén a su incorporacion serfa su inclusién en el paquete completo de la
seguridad social (OCDE 2018). 40 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO.

Un segundo elemento para considerar en la incorporacién de los independientes son los ingresos,
los cuales se caracterizan por ser irregulares y de baja cuantia. Respecto a la irregularidad, esto dificulta la
posibilidad de tener ingresos estables que permitan el pago de una cotizacién fija mensual. Respecto a los
bajos ingresos, un tercio de los cuentapropistas obtiene ingresos laborales bajo la linea de la pobreza y un
65,7 por ciento de los independientes percibe un ingreso bajo el salario minimo. En ese sentido la exigencia
de una cotizacién minima igual o superior al salario minimo que impone el sistema actual, hace
practicamente imposible que un grupo de independientes pueda cotizar (OCDE 2018; Casal et al. 2018).

El sistema del monotributo surge como una opcioén para facilitar el pago de las contribuciones por
parte de los trabajadores independientes. La medida tiende a aplicarse generalmente a micro y pequefias
empresas de bajos ingresos, y consiste en aunar en un solo pago las cotizaciones e impuestos. Lo anterior
permite una simplificacién tributaria ya que garantiza el cumplimiento tributario de los pequefios
contribuyentes, reduce el efecto regresivo de costos de cumplimiento en funcién el tamafio del
contribuyente, y evita sobrecargar a las Administradoras Tributarias con un gran nimero de contribuyentes
con un aporte acotado. Desde el punto de vista de la seguridad social, evita la fragmentacion del sistema,
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ya que los aportantes acceden a la misma cobertura que los trabajadores formales, y dota de incentivos al
contribuyente ya que se exige un pago minimo —lo que generalmente implica un subsidio— que asegura una
cobertura previsional y de salud (Casali et al. 2018). Otra estrategia, que puede ser complementaria al
monotributo, es el subsidio a las cotizaciones, es decir contribuciones complementadas por parte del
Estado.

El disefio de este tipo de politicas debe realizarse con cuidado, ya que los trabajadores auténomos
pueden quedar atrapados en un régimen subsidiado, quitando los incentivos para soportar el costo completo
de la seguridad social, lo que puede traducirse en la creacién de sistemas paralelos. Para evitar estos
problemas, el periodo en que los trabajadores pueden recibir los emparejamientos por parte del Estado
debe limitarse, y su situacién econémica comprobarse periddicamente (OCDE 2018).

El costo de financiar por 15 afios el subsidio de emparejamiento a los trabajadores autbnomos con
salarios cercanos al minimo es menor que pagar la Pension para Adultos Mayores por un periodo supetior
a los 60 meses (4,9 afios). ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO 41 Una tercera
estrategia es avanzar en la obligatoriedad en el pago de las cotizaciones de los asalariados informales.

El problema de la informalidad en los dependientes se origina por multiples razones: las empresas
con baja probabilidad de fiscalizacién tienden a no formalizarse; la baja valoraciéon hacia el sistema de
seguridad social y/o los bajos ingtesos, tienden a reducir la voluntad de formalizacién de los empleados; y
la inestabilidad de los mercados y el flujo de demanda limita la capacidad de formalizacién del empleo.
Finalmente, a modo de referencia sobre el costo de la politica antes mencionada, el «Social Protection Cost
Calculator» de la OIT permite estimar el valor como porcentaje del PIB que tendria una cobertura universal
en seguridad social —es decir no sélo de los trabajadores independientes, sino que para todo el pais— con un
beneficio equivalente a la linea de la pobreza de Paraguay. Esto incorpora las asignaciones familiares,
pensiones de orfandad, pensiones de vejez, pensiones de invalidez, seguro de desempleo y maternidad. El
valor equivale al 15,5 por ciento del PIB, donde las asignaciones familiares representan el mayor costo con
un 11,5 por ciento del PIB, seguido de las pensiones de vejez, equivalentes al 2,3 por ciento del PIB.

La pandemia se transformé en una oportunidad para Paraguay: sus instituciones fortalecieron sus
mecanismos de fiscalizaciéon e inspeccién en el cumplimiento de la normativa de salud y seguridad
ocupacional. A pesar de que las entidades locales ya disponian de competencias fiscalizadores, no fue hasta
la crisis COVID-19 que su trabajo se intensifico a través de los directores regionales y fiscalizadores del
MTESS. A diferencia de lo que ha ocurrido en otros paises donde la labor de inspeccién disminuyd, en el
caso paraguayo se ha observado un incremento en el numero de fiscalizaciones. Hste crecimiento en las
instituciones de supervisiéon y control pueden reorientarse al cumplimiento de la norma de la seguridad
social (Reinecke et al. 2020).

El cuidado como factor de proteccion en todo el ciclo de vida

Las politicas de cuidado constituyen un eje central del contrato social. Muestran el compromiso
intergeneracional de la sociedad al cuidar a los nifios y nifias, que en el mediano y largo plazo se constituirin
en los actores principales del desarrollo, y la reciprocidad hacia los enfermos y personas adultas mayores
que en algun momento de sus vidas contribuyeron con el bienestar presente. El cuidado es la principal
razo6n de la constitucion de una sociedad; por lo tanto, el Estado —sociedad y sector piblico— debe garantizar
el derecho a ser cuidado, para que ello no signifique menores oportunidades educativas, laborales, sociales
y politicas de las mujeres. La teoria econémica no ha prestado mayor atencion al trabajo de cuidado, a pesar
de su relevancia en el bienestar de las familias y la reproduccion de la fuerza de trabajo.
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El trabajo de cuidado, al no ser mercantilizado, no fue objeto de estudio, salvo en pocos casos
como el de Gary Becker, que buscé teorizar el comportamiento microeconémico al interior de los hogares.
Las politicas de cuidado son relativamente recientes, aunque pafses como Argentina, México y Uruguay
iniciaron su implementacién con la instalacién de los sistemas de seguridad social en la segunda mitad del
siglo pasado. Debido a la progresiva entrada de las mujeres al mercado laboral y el alto peso relativo de la
nifiez en la estructura demografica, la preocupacion se centré en el cuidado de los nifios y nifias.

Actualmente, a los dos factores anteriores se agregan el progresivo envejecimiento de la poblacion,
la urbanizacién y los procesos migratorios que reducen el rol de las redes familiares en el cuidado, la
reduccién del tamafio de la familia, el creciente nimero de familias monoparentales o sin hijos. El mayor
nivel de educacién de las mujetes y su aspiracion a la autonomia econémica obligan a la sociedad a
replantearse el tradicional mecanismo de cuidado basado en las mujeres del hogar. El problema ya no se
resuelve al interior de las familias, exigiendo un rol més activo del Estado.

Paraguay esta muy lejos de los paises vecinos en esta materia. Mas alla de algunas guarderfas
publicas, no existen otras iniciativas que pudieran formar parte de una politica de cuidado. Apenas
recientemente fueron aprobados dos programas de desarrollo infantil temprano, uno en el MEC y otro en
el MSPBS. Sus propésitos de cuidado son secundarios, dado que la iniciativa del MEC tiene como objetivo
central aumentar la cobertura de la educacién inicial, y 1a del MSPBS mejorar las condiciones de salud de la
nifiez a través de la prevencion. Estos programas podtian tener mayor impacto si se hubieran vinculado a
una estrategia integral que abordara la problematica, sobre todo desde una perspectiva de género.

No hay que olvidar que son las mujeres las principales encargadas de las tareas de cuidado. La
discusién en torno al tema se ubico recientemente en el permiso de maternidad para extender el periodo de
lactancia y en la equiparacién salarial de las trabajadoras domésticas. En el primer caso, se refiere a otorgar
tiempo para el cuidado, y en el segundo caso, a mejorar las condiciones laborales a través de la equiparacion
del salario minimo de una de las ocupaciones remuneradas destinadas a otorgar servicios de cuidado.

El proceso de socializacién y los patrones culturales de la sociedad paraguaya han transferido la
responsabilidad de cuidado casi exclusivamente a las mujeres, siendo una tarea que deberfa haber sido
asumida por toda la sociedad. Esta responsabilidad desigualmente asignada genera serios problemas para
las mujeres. Al analizar el trabajo remunerado de las mujeres, se puede observar que una parte importante
estd inactiva a pesar de haber estudiado, estd desempleada, trabaja por cuenta propia o trabaja sin
remuneracién. Esta situaciéon es producto de la necesidad que tienen las mujeres de combinar sus
obligaciones econémicas —el 30% de los hogares tiene como jefa a una mujer— con sus responsabilidades
familiares.

El Estado debe contar con politicas que garanticen el derecho de las personas a ser cuidadas. El
sector publico debe disefarlas, ejecutarlas, y la ciudadania, a través de un sistema tributario justo, debe
financiarlas. Es un pacto por el desarrollo presente y futuro del Paraguay y por las oportunidades de las
mujeres.

La mayor responsabilidad de las mujeres en la reproduccién social explica una parte importante de
las desigualdades que enfrentan en el ambito del trabajo remunerado. Por un lado, su oferta laboral se ve
limitada por restricciones de tiempo y necesidades de conciliacion entre la vida familiar y el trabajo. Por
otro lado, desde la demanda, el mercado penaliza con discriminacién salarial y segregacién ocupacional ese
rol, lo que se traduce en menores niveles de ingresos, aun trabajando las mismas horas y con las mismas
competencias.

Ademas de la sobrerrepresentaciéon de mujeres en ocupaciones que son la extension de sus roles
domésticos y que estan subvaloradas en el mercado, como el trabajo doméstico, el trabajo como familiar
no remunerado, la docencia o la salud. El siguiente cuadro cuantifica las horas de trabajo no remuneradas
en los hogares, con el objetivo de lograr una mejor aproximacién a las condiciones en que se encuentran
las mujeres al tomar decisiones laborales.
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Hay que recordar que las principales razones de inactividad de las mujeres son las “labores
domésticas” y los “motivos familiares”; mientras que en las mujeres que deciden entrar al mundo laboral,
la sobrecarga horaria en los hogares influye en la decision de la ocupacién. Las mujeres trabajan en promedio
casi 6 horas mas que los hombres a la semana, al sumar el trabajo remunerado con el no remunerado. Ellas
trabajan 18,4% menos en cantidad de horas para el mercado —40,4 horas frente a 49,5 horas de los hombres—
, pero le destinan mas del doble de horas al trabajo no remunerado en sus hogares —28,7 horas en contraste
alas 12,9 horas de los hombres.

El cuidado de nifios y nifias (0-5 afios) con alguna dependencia, junto con las tareas domésticas,
son las actividades no remuneradas que llevan mds tiempo a las mujeres y también las que muestran mayores
brechas con los hombres. Solo en el caso del cuidado a personas mayores de 60 afios, la diferencia se reduce
a menos de 1 hora de dedicacion.

Conclusion

Es imprescindible que Paraguay, como Hstado interesado en sostener una politica solvente de
seguridad social y como suscriptor del PIDESC, adopte las siguientes medidas:

*  Formalizacién del trabajo y ampliacién del numero de contribuyentes a los seguros sociales: en lo
que concierne al IPS, donde deberian estar asegurados todos los trabajadores asalariados, el nimero
de asegurados no pasa de un tercio de este sector. Para un Estado suscripto al PIDESC es
inaceptable que el 60% de la poblaciéon asalariada carezca de cualquier forma de prestacion de
seguridad social.

*  Plan de actualizaciéon de la contribucion estatal obligatoria a la seguridad social: es necesario que el
Estado asuma presupuestariamente su obligacién de contribuir sobre todos los salarios de los
trabajadores asegurados, tal como lo mandan las leyes vigentes. El Estado paraguayo se encuentra
ademas en mora en el pago de los servicios de salud para el sector docente al IPS. Esta deuda
montaba a 78.000 millones de guaranies al mes de octubre de 2002. No es aceptable que un Estado
suscripto al PIDESC sostenga una politica oficial daflina para sus sistemas de seguridad social.

*  Correccién del sistema de privilegios en la Caja Fiscal: es imprescindible que el Estado paraguayo
adopte medidas correctivas para paliar la sangria que representan las jubilaciones de privilegio y
discriminatorias de la Caja Fiscal.

*  Modificacién de la ley de la Caja Bancaria para su insercién en un sistema general modificado de
seguridad social: a mediano plazo, los grupos relativamente pequefios y con condiciones
privilegiadas de acceso a la jubilacion resultan insostenibles. Con vistas a la Caja Bancaria, donde
ambos defectos son observables, es necesario que ademas de un plan de restitucién de fondos
defraudados, sea concebido un plan de modificacién de prestaciones y beneficios y su eventual
integracion a una caja mayor, como por ejemplo el IPS.

*  Profesionalizacién de la administracién del IPS: ademas de la ampliacién de la base de aportantes,
es necesario que exista una politica estatal que profesionalice la administraciéon del IPS para
disminuir su vulnerabilidad debida a nombramientos politicos que significan un modo de
administracion que responde a intereses de grupos de presion.

*  Preservacién y ampliacién del presupuesto de salud publica: dada la gran carencia de cobertura de
salud en el pafs, es necesatio que el Estado preserve o incluso incremente el valor real de los fondos
destinados al Ministerio de Salud Publica.

* Restablecimiento de un Programa de Viviendas Populares: es necesario que el Consejo Nacional
de la Vivienda sea sucedido por una nueva instituciéon regida por leyes econdémicamente
sustentables, y es inaceptable que un Estado suscriptor del PIDESC carezca de una figura similar.

*  Creacién de un sistema de seguro de desempleo: resulta imprescindible la creacién de un
mecanismo legal de proteccion contra el desempleo. * Creacién de una forma legal de proteccion

contra riesgos del trabajo: los aspectos especiales de la ley del IPS que cubren estos riesgos deben
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ser extendidos a una porcién mucho mayor de trabajadores, lo cual conlleva la necesidad de
formalizar el trabajo.

* Eliminacién del proyecto de ley de privatizacién de la seguridad social: por discriminatorio,
confiscatorio y econémicamente inviable, ademads de ser inaceptable como iniciativa de un Estado
suscripto al PIDESC, el proyecto presentado al Congreso debe ser retirado y eliminado
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